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I. ARTYKULY

RomMAN BubziNnowsk *
ORCID: 0000-0003-4218-3143

O potrzebie opracowania i koncepcji
Systemu prawa rolnego* *

1. Juz w potowie lat 80. ubieglego wieku nauka wskazywata na potrzebe
przygotowania publikacji pt. System prawa rolnego. Ostatecznie dala jej wy-
raz uchwata przedstawicieli wszystkich uniwersyteckich katedr (zaktadow)
prawa rolnego, Instytutu Panstwa i Prawa PAN oraz wymiaru sprawiedliwo-
$ci na Zjezdzie w Lublinie we wrzeéniu 1984 r.! Agrarysci uznali realno$¢
tego zamierzenia przy zatozeniu wspotpracy szerokiego grona specjalistow.
Juz wtedy zauwazono, ze prawo rolne nalezy do tych nielicznych, a zarazem
spotecznie doniostych dziedzin prawa, ktore nie doczekaty si¢ jeszcze tak
fundamentalnego opracowania naukowego, stanowiacego ukoronowanie
dorobku ustawodawstwa, doktryny i orzecznictwa.

Dzisiaj, w zupetnie innych warunkach spoteczno-gospodarczych i praw-
nych, warto powr6ci¢ do inicjatywy sprzed ponad trzydziestu pigciu lat.
Z pewnoscig nie bedzie miat miejsca ,,kryzys prawa rolnego”, o ktérym
na poczatku lat 90. pisat Walerian Panko?, a ktéry m.in. spowodowat, ze
prowadzone wowczas prace nad Systemem nie wyszly poza stadium przy-

* Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.
* Artykut poswigcony jest pamieci profesora Wiktora Pawlaka, przewodniczacego Komitetu
Redakcyjnego Systemu prawa rolnego, w pigtnasta rocznicg Jego Smierci.
! A. Bataban, Z. Szubartowski, V Ogdlnopolski zjazd zakladéw prawa rolnego (Lublin 18—
19 IX 1984), ,,Panstwo i Prawo” 1985, nr 1, s. 131.
2 W. Panko, Prawo rolne. Kryzys czy wielki zwrot, w: J. Gajewski i in. (red.), Z zagadnien
prawa cywilnego. Ksigga dedykowana Profesorowi Andrzejowi Stelmachowskiemu, Biatystok 1991.
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gotowawcze. Wszakze obecne ustawodawstwo rolne nie tylko ,,okrzepto™,

ale takze cechuje si¢ duza dynamikg i ekspansja, za$ nauka prawa rolnego
moze pochwali¢ sie znacznym dorobkiem®. Bogate jest rowniez orzecznictwo
sadowe w sprawach rolnych.

Celem niniejszych rozwazan jest wykazanie, ze opracowanie Systemu
prawa rolnego jest pozadane (potrzebne i uzyteczne), a do tego mozliwe, oraz
sformutowanie propozycji do dyskusji dotyczacych koncepcji tego dzieta.
Realizujac tak okreslony cel, nalezy odwota¢ si¢ do doswiadczen zwiazanych
zpodjetymi w potowie lat 80. pracami, ktore miaty doprowadzi¢ do przygo-
towania Systemu, a takze siggna¢ do dorobku nauki zachodnioeuropejskie;j,
w szczegdlnosci do zatozen, struktury i tresci wloskiego Trattato di diritto
agrario® oraz hiszpanskiego Tratado de Derecho agrario®. Warto tez nawia-
za¢ do kilku prac z literatury niemieckiej. Na tym tle zostang sformutowane
propozycje koncepcji Systemu prawa rolnego.

2. Jesli chodzi o doswiadczenia z przeszlosci, to warto zwroci¢ uwage
na tok dziatan przygotowawczych oraz ich efekt w postaci wstepnej, prze-
znaczonej do dyskusji, koncepcji tego dzieta’. Dziatania przygotowawcze
obejmowaty opracowanie réznych schematow struktury Systemu oraz pre-
zentacj¢ materiatow, ktore mialy umozliwic¢ — po przeprowadzeniu dyskus;ji
— sformutowanie koncepcji oraz uktadu jego tresci. Wstepne propozycje
przedstawit Zaktad Prawa Rolnego UW, ktory przygotowat pig¢ schematdéw
jego struktury ujetych wedtug nastepujacych kryteriow: panstwowego kie-
rownictwa rolnictwem, zasad prawa rolnego, czynnikéw produkcji rolnej,
konstytucji oraz informacyjno-decyzyjnych®. W trakcie spotkania w War-
szawie w lutym 1985 r. uczestnicy opowiedzieli si¢ za przyjeciem jednego
kryterium uktadu tresci Systemu.

3 0O ,,okrzepnigciu” zrodel, jako jednej z przestanek podjecia prac nad Systemem prawa cy-
wilnego, pisat W. Czachorski, Przedmowa, w: S. Grzybowski, System prawa cywilnego, t. 1: Czes¢
ogolna, Wroctaw 1974, s. 5.

4 Szerzej: R. Budzinowski, The science of agricultural law in Poland. Reflections against the
background of Western European science, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2019, nr 1, s. 11 i nn.; idem,
Prawo rolne wczoraj i dzis, w: Z problematyki systemu prawa. Ksiega jubileuszowa Profesora
Pawta Czechowskiego (w druku).

5 L. Costato, A. Germano, E. Rook Basile (red.), Trattato di diritto agrario, t. I-111, Torino
2011.

® E. Muniz Espada, P. A. Llombart (red.), Tratado de Derecho agrario, Madrid 2017.

7 Zob. sprawozdanie R. Budzinowskiego, Prace przygotowawcze nad ,,Systemem Prawa
Rolnego”, ,,Panstwo i Prawo” 1986, nr 10, s. 124 i nn.

8 Pozniej zostaty dotaczone propozycje J. Nadlera (,,System prawny gospodarstwa rolnego”)
1 B. Jastrzgbskiego.
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Kolejne posiedzenia odbywaly si¢ juz w Poznaniu ze wzgledu na wybor
—na wniosek Andrzeja Stelmachowskiego — Wiktora Pawlaka na przewodni-
czgcego Komitetu Redakcyjnego’. By mie¢ podstawy do dyskusji, przepro-
wadzono ankiet¢ opracowang przez W. Panke oraz zaprezentowano materialy
dotyczace oceny stanu nauki prawa rolnego, systematyki prawa rolnego
w panstwach socjalistycznych i kapitalistycznych, systematyki polskiego
prawa rolnego w $wietle dotychczasowych doswiadczen kodyfikacyjnych
oraz ujecia w Systemie czes$ci ogolnej. Na kolejnych posiedzeniach Komitetu
Redakcyjnego na podstawie zgtoszonych uwag (takze w formie pisemnej)
zostala przygotowana wstegpna koncepcja tego opracowania.

Nie budzito watpliwosci okreslenie ogdlnych wymagan, jakie powinien
spetniac System prawa rolnego. W tym zakresie agrarysci odwotywali si¢ do
doswiadczen zwigzanych z opublikowanymi dzietami dotyczacymi innych
dziedzin prawa oraz powigzanej z nimi literatury'’. Zgodnie zatem przyjeto,
ze system nie moze by¢ ani rozszerzonym podrecznikiem, ani komentarzem,
ale powinien stanowic¢ krytyczne uogoélnienie dorobku doktryny, ustawodaw-
stwa oraz praktyki, shuzagce wzbogaceniu nauki prawa rolnego oraz dosko-
naleniu legislacji i stosowania prawa. Oparcie rozwazan na obowigzujacym
prawie miato natomiast zapewnic¢ jednolito$¢ temu opracowaniu.

Przedmiotem ozywionej dyskusji byly natomiast kwestie dotyczace
sposobu ujmowania i tresci poszczegolnych zagadnien. Ze wzgledu na swo-
isto$¢ przedmiotu prawa rolnego przyjeto, ze w rozwazaniach nie mozna
poming¢ odniesien do ekonomii i polityki, nalezy tez uwzgledni¢ aspekt
prawnoporownawczy i historyczny. Poniewaz w Systemie nie mogto by¢
,,biatych plam”, opracowanie niektorych zagadnien mialo mie¢ charakter
pionierski. Nie powinno by¢ ono ograniczone tylko do istniejacych instytucji,
lecz miato poruszac takze regulacje nowe, instytucje dopiero si¢ ksztaltujace.
W odniesieniu do instytucji nalezacych do innych galezi prawa nalezalo za$
przede wszystkim uwypukli¢ ich aspekt rolny. Zaakcentowana tez zostata
potrzeba nalezytego poglebienia i rozbudowania kwestii ogdlnych prawa
rolnego, nawet w postaci odrgbnego tomu''.

Co do sposobu ujecia catosci Systemu, dyskutowana byta kwestia wska-
zania mysli przewodniej, kategorii prawnej, wedtug ktorej nalezatoby usys-
tematyzowac zagadnienia szczegdlowe. Ostatecznie zaaprobowana zostata

® Na wniosek W. Pawlaka na zastepcow przewodniczacego Komitetu Redakcyjnego powotani
zostali J. Paliwoda i A. Zielinski.

10 Zwlaszcza do artykutu J. Starosciaka, O systemie polskiego prawa administracyjnego,
Panstwo i Prawo” 1972, nr 12, s. 54 i nn.

" Sugestia A. Stelmachowskiego, ktory przedstawit takze propozycje ujecia zagadnien ogol-
nych ,,Systemu” (w materiatach autora).
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propozycja W. Pawlaka, by taka mysla byta ,,produkcja rolna”. Stanowi ona
bowiem — wedtug tego autora — ogdlng i pierwotng kategori¢ pojeciowa
ustawodawstwa rolnego, a inne kategorie sg z nig funkcjonalnie powigzane.
Opracowany i poddany pod dyskusje projekt systematyki Systemu, ujetego
w dwa tomy, uwzglednit t¢ propozycje. Trzeba odnotowaé, ze cho¢ ogolne
zatozenia systematyki zostaly przyjete, to zgtoszono wiele uwag koryguja-
cych szczegdtowy uktad tresci.

Na uwage zastuguje cieckawa propozycja, by autorzy poszczegolnych
zagadnien opracowali projekt aktu prawnego obejmujacego rozwazang proble-
matyke, co — po ich ztozeniu — umozliwiatoby opracowanie projektu kodeksu
rolnego. Prace nad opracowaniem Systemu byty planowane na lata 1987-1989,
tak by w 1990 r. mozna byto ztozy¢ do druku tom pierwszy, a w 1992 r. tom
drugi (o tacznej objetosci 75 arkuszy wydawniczych). Zapewne gdyby nie
zmiana ustroju spoleczno-gospodarczego w 1989 r., a w jej nastepstwie istotne
zmiany regulacji prawnych na poczatku lat 90., System zostatby opracowa-
ny 1 wydany. Stanowitby odzwierciedlenie déwczesnego stanu legislacji, na-
uki i orzecznictwa. Jednakze wspomniany wczesniej kryzys prawa rolnego,
w sferze legislacyjnej polegajacy na znacznym ograniczeniu ustawodawstwa
rolnego, uniemozliwit realizacj¢ tego ambitnego zamierzenia. Z tego wzgledu
nie mozna wigc jednoznacznie stwierdzi¢, czy udatoby sie przygotowacé, przy
okazji prac nad Systemem, projekt kodeksu rolnego.

3. Jesli chodzi o doswiadczenia zagraniczne, to wypada rozpoczaé od
Trattato di diritto agrario, ktory ukazat sie w 2011 r.!?> Bez watpienia do
czasu wydania tego dzieta wloska nauka prawa rolnego mogta pochwalic¢
si¢ licznymi osiggnigciami zarowno w zakresie opracowania zagadnien teo-
retycznych, jak i szczegotowych kwestii dogmatycznych. Ukazato si¢ wiele
prac, ktore pod wzgledem tresci i zakresu spetniaja wymogi przewidziane
dla publikacji w postaci systemu'®. Sami redaktorzy zauwazaja natomiast, ze
wydany w 2003 r. Trattato breve di diritto agraro italiano e comunitario'
nie odpowiadat juz nowej rzeczywistosci — ani uyjmowaniu rolnictwa w go-
spodarce, ani regulacji prawnej, ktora si¢ do niego odnosita.

Oto6z rolnictwo, stanowigce — w najogoélniejszym ujeciu — przedmiot
prawa rolnego, coraz bardziej odbiega od swego tradycyjnego znaczenia,
w coraz wigkszym stopniu staje si¢ bowiem czgécig globalnego rynku. Obej-

12 Zob. recenzjg tej pracy R. Budzinowskiego, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2012, nr 1, s. 267 i nn.

13 Wymogom tym odpowiada np. ksiagzka A. Germano, E. Rook Basile, Diritto agrario, Torino
2006. Zob. recenzje tej pracy R. Budzinowskiego, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2007, nr 2,s. 311 i nn.

4 L. Costato (red.), Trattato breve di diritto agrario italiano e comunitario, Padova 2003.
Nie jest to bynajmniej ,,krotki” (breve) traktat, skoro liczy ponad 1300 stron.
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muje ono wspotczesnie rozne relacje, w tym te, ktore zachodza miedzy ta
dziedzing gospodarki a otoczeniem, to jest rolnictwo — produkcja, rolnictwo
— rynek, rolnictwo — §rodowisko i rolnictwo — wyzywienie. To nowe poj-
mowanie znalazlo wyraz w sferze regulacji prawnej (zaréwno krajowe;j, jak
i unijnej), a takze zrodzito konieczno$¢ dostosowania ujec teoretycznych. Nie
moga si¢ one jednak ogranicza¢ do tradycyjnej relacji rolnictwo — produkcja,
ale musza uwzglednia¢ takze wymogi srodowiska oraz wymogi dotyczace
bezpieczenstwa zywnosci.

Z tego wzgledu przedmiot Trattato zostal potraktowany bardzo szeroko.
Pod jednym tytutem, jako prawo rolne, obok typowych dla tego prawa kwe-
stii zostala takze ujeta problematyka rolno-§rodowiskowa oraz rolno-zyw-
nos$ciowa. W rezultacie powstato trzytomowe dzieto, przygotowane przez
wielu specjalistow, stanowigce podsumowanie dotychczasowego dorobku
ustawodawstwa, doktryny i orzecznictwa. Nie jest ono ograniczone do regu-
lacji z zakresu prawa prywatnego, gdyz redaktorzy uznali takie ograniczenie,
charakterystyczne dla ubieglego wieku, za niezasadne, a nawet szkodliwe.
Dziwi¢ moze natomiast pominigcie typowych dla opracowan o charakterze
systemu rozwazan bardziej ogolnych, jak definicja prawa rolnego, jego
przedmiot, nowe granice itd. Wynikalto to zapewne z potrzeby dostarczenia
dzieta przydatnego praktykom oraz badaczom niebedacym agrarystami.

Trudno bytoby szczegdtowo przedstawic tresci omawianego dzieta, licza-
cego ponad 2200 stron. Warto jednak zwrdci¢ uwage na zasadnicze rozstrzy-
gnigcia wptywajace na jego zawarto$¢. Charakterystyczne jest, ze pierwszy
tom Trattato wprawdzie odwoluje si¢ bezposrednio do prawa rolnego, ale
sprowadza jego tres¢ do typowych dla tego (zwlaszcza tradycyjnego) prawa
kwestii. Nosi bowiem tytut: /I diritto agrario: circolazione e tutela dei diritti
[Prawo rolne: obrot i ochrona praw] i obejmuje cztery czegsci po§wigcone
kolejno: kontraktom rolnym z rozbudowanymi rozwazaniami dotyczacymi
umowy dzierzawy, obrotowi prawami zwigzanymi z rolnictwem, w tym
obrotowi ziemig zardbwno inter vivos, jak 1 mortis causa, oraz dziatalnosci
orzeczniczej w sprawach rolnych. Jest to swoista cecha wioskiej nauki prawa
rolnego, ktora do tego prawa zalicza takze normy o charakterze procesowym
1 ustrojowym.

Drugi tom zatytutowany // diritto agroambientale [Prawo rolno-srodowi-
skowe] zawiera natomiast bardzo szeroki zestaw zagadnien. Rozwazania doty-
cza ogolnych kwestii ochrony §rodowiska i zobowigzan rolno-srodowiskowych,
ale tez m.in. prawa le$nego, produkcji agroenergii, stosowania w rolnictwie
organizméw genetycznie zmodyfikowanych, zanieczyszczen, ochrony zaso-
bow genetycznych w rolnictwie, agroturystyki, planéw rozwoju obszarow
wiejskich, ryzyka srodowiskowego czy zasady ostroznosci. Zawarto$¢ tego
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tomu $wiadczy zatem o szerokim uwzglednieniu srodowiskowych uwarun-
kowan i wymogdéw dziatalnosci rolniczej.

Zwiazek prawa zywnosciowego z prawem rolnym uzasadniatl poswig-
cenie trzeciego tomu problematyce prawa rolno-zywnosciowego (/I diritto
agroalimentare). Rozwazania obejmuja zagadnienia ogolne (np. wspdlna po-
lityka rolna w zakresie wyzywienia, zasady ustawodawstwa zywno$ciowego,
ryzyko zywno$ciowe, zasada ostrozno$ci) oraz rozbudowany katalog kwestii
szczegotowych. Oprocz kwestii typowych dla tego prawa (np. produkty trady-
cyjne, ekologiczne, zywnos¢ genetycznie modyfikowana, higiena produktow)
przedmiotem analizy staty si¢ m.in. umowy w systemie rolno-zywnosciowym,
w tym umowy rolno-przemystowe (contratti agro-industriali), odpowiedzial-
nos¢ za produkt rolny, w tym za produkt szkodliwy, Europejski Urzad do spraw
Bezpieczenstwa Zywnosci oraz reguty handlu miedzynarodowego.

Z kolei hiszpanski Tratado de Derecho agrario, opublikowany w 2017 1.,
jest rowniez dzietem wielu autoréw, przy czym kazdy rozdziat napisat inny
specjalista. W pewnym zakresie nawigzuje ono do omoéwionego systemu
wloskiego, co wynika z tradycyjnego juz zwigzku hiszpanskiej nauki prawa
rolnego z naukg wtoska. Zamiarem redaktoréw byto dostarczenie nauce, ale
i praktyce, szerokiego opracowania regulacji prawnych dotyczacych rolnic-
twa. Zgodnie z ich deklaracja publikacja przedstawia w usystematyzowany,
naukowy sposob problematyke prawa rolnego, rolno-zywnosciowego, rol-
no-przemystowego, rolno-srodowiskowego i rozwoju obszaréw wiejskich,
z wykorzystaniem literatury przedmiotu oraz orzecznictwa. Redaktorzy nie
kryja przy tym trudnosci z ujgciem w ramach jednego tomu (liczacego prawie
1000 stron) tylu skomplikowanych zagadnien prawnych, uregulowanych
w prawie krajowym, unijnym i migdzynarodowym.

Charakterystyczne, ze w prezentowanym dziele, w przeciwienstwie do
systemu wloskiego, znajdujg si¢ szersze rozwazania uzasadniajgce potrzebe
opracowania Tratado. Wymienia si¢ dwa argumenty: jeden odwotujacy si¢
do miejsca i roli rolnictwa w gospodarce Hiszpanii, drugi nawigzujacy do
regulacji prawnej tego dzialu gospodarki. To ze wzgledu na jego znaczenie
irozwdj ,,nikt nie powinien watpi¢ w potrzebe funkcjonowania odpowiedniej
regulacji prawnej sektora rolno-zywnosciowego”. Ta ostatnia za§ wymaga
prowadzenia odpowiednich badan, takze w zakresie migdzynarodowym,
oraz nauczania.

Powyzsze uwagi dowodza, ze w Tratado przedmiot prawa rolnego ujety
jest szeroko, z uwzglednieniem jego nowych granic. Pod tym wzgledem wi-
doczne sa podobienstwa do ujmowania tej materii we wczesniej omowionym
opracowaniu wtoskich autoréw. Szczegdtowe rdéznice wynikajg natomiast
gtownie z ograniczenia objetosci dzieta, sktadajacego si¢ z trzech czgscei.
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Cze$¢ pierwsza, zatytutowana Introduccion. Derecho agrario patrimo-
nial y empresarial [Wstep. Prawo rolne wtasno$ciowe i gospodarcze], nie
jest jednorodna. Obejmuje ona zamkni¢te w dwoch pierwszych rozdziatach
rozwazania dotyczace zagadnien ogdlnych prawa rolnego, a w kolejnych
kilkunastu — analize roznych zagadnien wchodzacych w zakres ,,tradycyjnej”
problematyki tego prawa. Niewatpliwie podjecie rozwazan w zakresie zagad-
nien ogodlnych (dotyczacych np. wyodrebnienia prawa rolnego, jego szcze-
golnego charakteru, zrodet, ewolucji na tle rozwoju rolnictwa) stanowi zalete
tego opracowania. Prawo to jest traktowane jako immanentna czg$¢ prawa
cywilnego, ale nie jest ,,ubogim krewnym” tej dziedziny prawa. Wprawdzie
wystepuja tu regulacje z zakresu prawa publicznego (zwtaszcza dzieki pra-
wu unijnemu), ale nie zmieniajg one charakteru prawa rolnego w kierunku
prawa publicznego. Rdzen prawa prywatnego w prawie rolnym pozostaje
niezagrozony. Natomiast szczegdtowa problematyka dotyczy przedsiebior-
stwa rolnego, gospodarstwa rolnego, dziatalnosci rolniczej, dzierzawy rol-
nej, uzytkowania wod, organizacji rolniczych i ubezpieczen gospodarczych
w rolnictwie, rolno-zywno$ciowego prawa pracy, ubezpieczen spotecznych,
konstrukcji przedsigbiorcy rolnego o ograniczonej odpowiedzialno$ci oraz
stosowaniu prawa rolnego przez notariat.

Cze$¢ druga, zatytutowana Derecho agroalimentario, po§wiecona jest
prawu rolno-zywnosciowemu. Obejmuje ona problematyke produktow rol-
nych wysokiej jakosci i ich ochrone, prawa Unii Europejskiej w zakre-
sie chowu 1 hodowli zwierzat oraz stosowania go w Hiszpanii, regulacji
GMO, sledzenia pochodzenia zywno$ci w fancuchu rolno-zywnosciowym,
etykietowania, prezentacji i reklamy produktow rolno-zywnosciowych, bez-
pieczenstwa zywnosci, ochrony konsumentow tych produktéw oraz odpo-
wiedzialnosci za szkody spowodowane wadliwg zywnoscig. Jak wida¢, ta
cze$¢ Tratado nie jest tak szczegdtowa, jak trzeci tom wtoskiego Trattato
poswigconego prawu rolno-zywnosciowemu.

Cze$¢ trzecia, pt. Derecho agroambiental y rural, zawiera natomiast
rozwazania na temat prawa rolno-§rodowiskowego i1 wiejskiego. Nie jest
ona zbyt rozbudowana, ani pod wzgledem objetosci, ani liczby poruszanych
zagadnien. Cztery rozdziaty ukazuja zagadnienie zwigzkéw migdzy rolnic-
twem a Srodowiskiem, takze pod katem zmian klimatu, rezimu dziatalnosci
lesnej, rolnictwa na obszarach gorskich, rozwoju obszarow wiejskich oraz
odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone srodowisku w wyniku dziatal-
nosci rolniczej. Zwraca jednak uwage do$¢ waskie potraktowanie prawa
rolno-§rodowiskowego, stanowiagcego we wspomnianej publikacji wloskiej
przedmiot odrebnego tomu, oraz niemal symboliczna prezentacja prawa
rozwoju obszarow wiejskich.
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Wypada takze wspomnie¢ o przynajmniej dwoch opracowaniach nie-
mieckich, ktore — zgodnie ze swoja nazwa — nie maja charakteru systemu,
ale mogg, zwtaszcza jesli chodzi o zakres i tres¢ ujecia, takg funkcje petic.

Pierwszym z nich jest praca pt. Handbuch des Rechtsanwalt. Agrar-
recht" — podrgcznik prawa rolnego adresowany do adwokatow. Od 2009 r.,
tj. od czasu powstania w ramach tego zawodu specjalizacji z zakresu prawa
rolnego, znacznie wzrosto zapotrzebowanie na wszelkie prace shuzace pogle-
bieniu wiedzy z tej dyscypliny, w tym na obszerne opracowania obejmujace
w zasadzie calo$¢ problematyki. Taki cel realizuje wlasnie ksigzka pod
redakcjg Ines Hartel liczaca ponad 2000 stron. Uwage zwraca pogltebione
ujecie prezentowanej problematyki, uwzgledniajacej wymogi specjalizacji,
a jednoczes$nie na tyle szerokie, ze znalazly si¢ w niej zagadnienia charakte-
rystyczne dla wspolczesnego przedmiotu tego prawa i jego nowych granic.

Drugim z opracowan jest ksigzka zatytutowana Agrarrecht', rowniez
uwzgledniajaca potrzeby praktyki adwokackiej, liczaca ponad 2200 stron.
Redaktorzy zastrzegaja, ze w gruncie rzeczy jest ona ,,naukowym komenta-
rzem”, ale tok wywodow wskazuje na pogltebiong analizg r6znych zagadnien
mieszczacych si¢ w ramach szeroko ujmowanego prawa rolnego, napisanych
przez liczne grono specjalistow. W uzasadnieniu koniecznosci opracowania
tego rodzaju dzieta odwotujg si¢ oni z jednej strony do potrzeb rozwijajacego
si¢ rolnictwa, poddanego coraz bardziej skomplikowanej, zmieniajacej si¢
regulacji prawnej, z drugiej — do wymogow praktyki prawniczej. Wprawdzie
praca ta pozbawiona jest rozwazan o charakterze ogdlnym, ale moze by¢
inspiracja do formutlowania teoretycznych refleks;ji.

4. Przechodzac do projektowanego Systemu prawa rolnego, warto wy-
kaza¢, ze jego opracowanie jest pozadane (potrzebne i uzyteczne), a jed-
noczesnie mozliwe. Wprawdzie pozytywne twierdzenia w tym zakresie
wydaja si¢ oczywiste, jednak warto poswieci¢ im nieco miejsca; one bowiem
w pewnym stopniu determinuja koncepcje¢ tego dzieta. Jesli chodzi o pierw-
sze zagadnienie, to argumentacja — tak jak w omowionych opracowaniach
zagranicznych — powinna odwotywac si¢ do miejsca i funkcji rolnictwa we
wspotczesnej gospodarce oraz do konieczno$ci poznania i zbadania rozbu-
dowanej, ztozonej i zmiennej regulacji, ktora si¢ tego dziatu odnosi'’.

15 1. Hartel (red.), Handbuch des Rechtsanwalt. Agrarrecht, Koln 2012.

16 M. Diising, J. Martinez (red.), Agrarrecht, Miinchen 2016. Zob. recenzj¢ tej pracy R. Bu-
dzinowskiego, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2016, nr 2, s. 279 i nn.

17 Do tych dwoch aspektéw odwotuje sie, uzasadniajgc potrzebe rozwoju nauki prawa rolne-
g0. Zob. R. Budzinowski, O potrzebie rozwoju nauki prawa rolnego, ,,Przeglad Prawa Rolnego”
2012, nr 1,s.23 i nn.
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Nie mozna obecnie sprowadza¢ znaczenia i roli rolnictwa jedynie do
zaspokajania potrzeb zywnosciowych spoteczenstwa oraz wytwarzania pew-
nych surowcow dla przemyshu. Nie sg to wprawdzie nieistotne kwestie, ale
znaczenie tego dzialu gospodarki jest duzo wicksze, zwlaszcza ze wciaz si¢
on rozwija, co wida¢ na przyktadzie ztozonosci jego funkcji, zmian w za-
kresie sposobu i techniki gospodarowania, powigzan z innymi sektorami,
jak réwniez zjawiska globalizacji.

Oprocz tradycyjnej funkcji wyzywieniowej temu dziatlowi gospodarki
przypisuje si¢ tez inne funkcje: spoteczna, dochodows, ekologicznag, kulturowa,
a ostatnio nawet energetyczng czy klimatycznag, za$ oprocz dotychczasowych
relacji, takich jak: rolnictwo — produkcja czy rolnictwo — wyzywienie, coraz
wigkszego znaczenia nabieraja takie relacje, jak: rolnictwo — rynek, rolnictwo —
srodowisko, rolnictwo — obszary wiejskie. Jak wida¢, rolnictwo stanowi wspot-
czesnie bardzo ztozone zjawisko spoteczno-gospodarcze. Oddziatywanie na
jego rozwoj, takze w drodze regulacji prawnych, wymaga gruntownej wiedzy.

Nie trzeba dzi$ szerzej uzasadniaé twierdzenia, ze badanie prawa rolnego
jest potrzebne i uzyteczne's. Mozna je wprawdzie odnies¢ do kazdej innej
dziedziny prawa, jednak w przypadku prawa rolnego ma ono szczegolny
charakter. Prawo to bowiem jest bardzo zréznicowane, gdy idzie o zrodta
i zmienne, podlegajace ekspansji. Obejmuje nie tylko prawo krajowe, ale
takze akty prawa unijnego oraz mi¢dzynarodowe prawo rolnictwa, a jego
przedmiot juz dawno wyszedt poza tradycyjna problematyke gruntowa.

Wspolczesne prawo rolne, ukierunkowane na rynek, uwzglednia wy-
magania produkcyjne, zywnos$ciowe, a ponadto wymogi dotyczace ochrony
srodowiska. Silne sa rowniez odniesienia terytorialne, nie tylko ze wzgledu
na zwiazek rolniczej dziatalno$ci wytworczej z ziemia (a przez to z danym
terytorium), ale takze ze wzgledu na legitymizacje wsparcia. Wzmocnieniu
ulegla ochronna funkcja prawa rolnego — ochrona objeci sg i producenci,
i konsumenci. Jednych i drugich, aczkolwiek w ré6znym stopniu, dotycza
wiec akty prawne tej galezi prawa, a jego stosowaniem zajmujg si¢ rozne
sady 1 wiele organow administracji.

Juz te uwagi wskazuja na potencjalnie szeroki krag czytelnikow przy-
szlego Systemu prawa rolnego. Mozna by nawet powiedzie¢, ze za tym
opracowaniem przemawiajg te same wzgledy, co za potrzeba rozwoju nauki
o prawie rolnym. Do$wiadczenia zwigzane z wydawaniem i wznawianiem
obecnych na rynku wydawniczym systeméw innych dziedzin prawa prowa-
dza natomiast do wniosku, ze rowniez System prawa rolnego cieszylby sie
wielkim zainteresowaniem.

18 Takie twierdzenie sformutowatem w artykule pt. Prawo rolne wezoraj i dzis.
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Kolejnag kwestig jest odpowiedz na pytanie, czy opracowanie projek-
towanego Systemu byloby w obecnych warunkach mozliwe, a zatem czy
podjete prace doprowadzityby do wydania tego dzieta. Wstrzemiezliwo$¢ co
do udzieleniu pozytywnej odpowiedzi wynika z do§wiadczen z przesztosci,
gdy podjete juz i do$¢ zaawansowane prace przygotowawcze nie zakonczyly
si¢ sukcesem. Dzisiaj sytuacja jest jednak inna, jesli chodzi o uwarunkowania
obiektywne i subiektywne. Pierwsze sg zwigzane ze stanem ustawodawstwa
rolnego i jego naukowym opracowaniem. Nie ma miejsca obecnie ani nie
nastgpi w przysztosci ,,kryzys prawa rolnego” na ptaszczyznie legislacyjne;j,
polegajacy na znoszeniu szczeg6lnej czy specjalnej regulacji dotyczacej
rolnictwa'®. Wrecz przeciwnie, dominujacy kierunek rozwoju stanowi dzi$
agraryzacja®. Widoczny jest bowiem wzrost regulacji prawnych dotyczacych
roznych aspektow rolnictwa czy tylko z rolnictwem powigzanych. Proces
ten uzasadnia nie tyle interes tego sektora, ile wzgledy spoteczno-gospodar-
cze, wynikajace z wielos$ci funkcji przypisywanych wspoélczesnie tej sferze
gospodarowania.

Argumentacja ta z czasem ulegnie wzmocnieniu, gdyz rolnictwo, a za-
tem ijego regulacja prawna, musi stawi¢ czolo wyzwaniom wspotczesnosci
zwigzanym z wyzywieniem, ochrong zasobow produkcyjnych, srodowiska
i klimatu. Do unormowan, ktére maja juz swoja histori¢ i staly sie przed-
miotem szerszych naukowych badan, dochodzg unormowania nowe, wy-
magajace naukowej refleksji. Wszystkie si¢ za$ przyjety, cho¢ zapewne
w niejednakowym stopniu, w wyniku ich stosowania w praktyce. Mozna
wiec stwierdzié, ze opracowanie projektowanego Systemu jest — od strony
stanu ustawodawstwa — jak najbardziej realne.

Z kolei uwarunkowania subiektywne wyrazaja mozliwosci kadry nauko-
wej, 0sob, ktore podjetyby sie — najlepiej kazda w zakresie swojej specjalno-
$ci— opracowania poszczeg6lnych zagadnien. Dzi§ mozliwosci te sg znacznie
wigksze niz przed ponad trzydziestu pigciu laty, zardwno jesli chodzi o liczbe
agrarystow, jak i o przedmiot oraz zakres badan. Zastosowanie w polskim
rolnictwie mechanizméw WPR stato si¢ impulsem do ich intensyfikacji
i rozpoczgto nowy etap rozwoju nauki prawa rolnego®'.

19 Szerzej: R. Budzinowski, Przysztos¢ prawa rolnego, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2009,
nrl,s. 17 1inn. oraz 26 i nn.

20 Szerzej: R. Budzinowski, Sprzecznosci rozwojowe prawa rolnego, ,,Przeglad Prawa Rol-
nego” 2008, nr 2, s. 16 i nn.

2l Szersze uzasadnienie: R. Budzinowski, The science of agricultural law in Poland. Re-
flections against the background of Western European science, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2019,
nr2,s. 13 inn.
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W przypadku kadr wzrosta liczba profesoréw tytularnych specjalizuja-
cych si¢ w prawie rolnym, powiekszyto si¢ tez grono doktoréw habilitowa-
nych. Do glosu doszto réwniez najmlodsze pokolenie prawnikow agrary-
stow, ktorzy zaczeli dziatalno$¢ naukowa w obecnym wieku; uzyskali oni
najnizszy stopien naukowy (doktora nauk prawnych), a niektorzy osiagneli
juz status samodzielnego pracownika naukowo-badawczego (otrzymali
stopien doktora habilitowanego). To wzmocnienie kadrowe nauki prawa
rolnego, wprawdzie nie we wszystkich osrodkach uniwersyteckich, stanowi
podstawe do prowadzenia intensywnych badan, takze w odniesieniu do
prac zwigzanych z przygotowaniem Systemuu.

Rozwojowi kadry agrarystow towarzyszylo zwigkszenie intensywnosci
badan oraz znaczne rozszerzenie przedmiotu naukowych dociekan. Wyra-
zem zwiekszenia intensywnosci pracy badawczej sa liczne monografie oraz
pokazna liczba studiow i artykutow, komentarzy oraz innych opracowan.
Sa to zar6wno opracowania typu analitycznego, jak i syntetycznego. Przed-
miotem badan staty si¢ rozne problemy wspdlczesnego prawa rolnego;
badania wyszly poza tradycyjnag problematyke gruntowg (cho¢ i w tym
zakresie poruszane sg zupetnie nowe watki*?) oraz organizacj¢ produkcji
rolnej, obejmujac takze aspekt rolno-zywnosciowy i rolno-srodowiskowy
oraz ich odniesienia do terytorium (obszaru wiejskiego).

Tak szerokie ujecie problematyki badawczej odpowiada ekspansji
wspolczesnego prawa rolnego, ktore uwzglednia triade: rolnictwo — wy-
zywienie — $srodowisko, a tym samym potrzebie opracowania Systemu
prawa rolnego, ktory z zatozenia powinien by¢ dzielem calo$ciowym,
uwzgledniajacym, przy rozdziale zagadnien do opracowania, specjalizacji
poszczegdlnych badaczy. AgrarySci maja ponadto niemate do§wiadczenie
w prowadzeniu wspolnych prac badawczych, o czym $wiadczy zbiorowe
autorstwo wielu dziel*. Z pewnoscig utatwi to podjecie i realizacje oma-
wianego projektu.

Przechodzac do samej koncepcji Systemu, wypada rozpoczaé od oczy-
wistego, a wspomnianego juz stwierdzenia, ze nie moze on by¢ ani komen-
tarzem, ani rozszerzonym podrecznikiem, ani — co oczywiste — elementa-
rzem zawierajgcym podstawowe informacje. Powinien natomiast stanowic,
co tez nie jest oryginalnym stwierdzeniem, uogolnienie dorobku legislacji,

22 R. Pastuszko, Dostep do zasobow gruntow rolnych w procesach globalizacji. Zagadnienia
prawne, Lublin 2019.

2 P. Czechowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2019; M. Korzycka, P. Wojciechowski,
System prawa zywnosciowego, Warszawa 2017; M. Korzycka (red.), E. Klat-Gorska, E. Kremer,
P. Ksig¢zak, A. Suchon, P.E. Wojciechowski, Instytucje prawa rolnego, Warszawa 2019; Wielka
Encyklopedia Prawa, t. VIII: Prawo rolne i zywnosciowe, red. S. Prutis, Warszawa 2015.
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doktryny i orzecznictwa, a zatem mie¢ charakter bardziej syntetyczny
anizeli analityczny. Nie znaczy to, ze zawarte w nim rozwazania beda
ograniczane do referowania istniejagcych pogladow; autorzy nie powinni
unika¢ formutowania wtasnych sadow i ocen. Nie mozna sprowadzaé go
tez tylko do instytucji prawa rolnego®, a zwtaszcza tych majacych juz bo-
gata literature i bedacych przedmiotem licznych orzeczen sadowych. Jesli
dzieto to ma stuzy¢ procesowi stanowienia i stosowania prawa, a przy tym
wzbogaci¢ nauke prawa rolnego, to powinno uwzglgdnia¢ rowniez nowe
regulacje, a wiec instytucje prawne w toku ksztaltowania si¢. Zadaniem
redaktorow i autorow bedzie wiec zadbanie nie tylko o to, by nie byto
,biatych plam”, ale takze o rownomierne opracowanie poszczegodlnych
zagadnien. Rozwazania o charakterze sprawozdawczym, opisowym nie
odpowiadajg bowiem randze dzieta w postaci systemu prawa.

Wypada takze zwrdci¢ uwage na podejscie do opracowania tzw. kwestii
granicznych. Jak wiadomo, prawo rolne ze wzglgdu na wyodrgbnienie we-
dhug kryterium przedmiotu regulacji prawnej obejmuje regulacje zaliczane
do prawa prywatnego i prawa publicznego. Zbedne byloby powtarzanie
w Systemie typowych kwestii cywilnoprawnych dotyczacych np. przenie-
sienia wlasnosci nieruchomosci rolnych, znoszenia wspotwlasnosci takich
nieruchomosci czy dziedziczenia gospodarstwa rolnego. Nie oznacza to
bynajmniej, ze kwestie te powinny by¢ w Systemie pominiete, zwlaszcza
ze ich regulacja prawna ma szczego6lny charakter. Nalezy zatem, wlaczajac
je do projektowanego opracowania, ujac¢ je np. w ramach prawnych form
organizowania i funkcjonowania gospodarstwa rolnego. Takie podejscie
powinno takze towarzyszy¢ analizie instytucji prawnych mieszczacych sie
w prawie publicznym. Uwypuklenie aspektu rolnego powinno by¢ jednym
z zatozen metodologicznych Systemu — shuzy¢ pokazywaniu zwigzkow, ale
1 odrgbnosci instytucji prawnorolnych.

Przedmiotem analiz nalezy uczyni¢ prawo krajowe. Nie oznacza to
wszakze pomini¢cia unijnego prawa rolnego czy miedzynarodowego prawa
rolnictwa. Regulacje te powinny by¢ uwzglednione, jesli maja wptyw na
kierunek czy ksztalt unormowan wprowadzanych do krajowego porzadku
prawnego. Rownie waznym punktem odniesienia rozwazan powinna by¢
Wspdlna Polityka Rolna. Wprawdzie System ma by¢ dzielem poswigconym
polskiemu prawu rolnemu, ale nie moze pomija¢ rozwazan o charakte-
rze prawnoporownawczym. Chodzi o takie rozwazania, ktore stuzylyby

2 Instytucje prawa rolnego, o ktorych wezesniej wspomniatem, sg wprawdzie dzietem warto-
Sciowym, ale skupionym na wybranych instytucjach majacych juz bogata literaturg, wywodzacych
si¢ przede wszystkim z prawa rolnego prywatnego.
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lepszemu wyjasnieniu i zrozumieniu poszczegdlnych instytucji prawnych.
W takim zakresie nalezatoby stosowac¢ takze metode historycznoprawna.
Wreszcie nie sposéb pomingé aspektu ekonomicznego i socjologicznego
analizowanych zagadnien. Kwestie te powinny by¢ umiejetnie wtgczone do
analizy obowiazujacego prawa. Interdyscyplinarno$¢ badan moze bowiem
podnies¢ range ustalen zawartych w Systemie.

Pod wzgledem merytorycznym — przechodzac juz do zakresu opraco-
wania — istotne byltoby rozstrzygnigcie, czy System bedzie ograniczal sig
do tradycyjnego prawa rolnego, skoncentrowanego na gospodarce gruntami
1 organizacji produkcji, czy wyjdzie poza te ramy, uwzgledniajac rozsze-
rzanie si¢ przedmiotu tej dziedziny prawa i jej nowe granice. Przytoczone
wcezesniej przyktady opracowan zagranicznych wskazuja na szerokie uje-
cie, odpowiadajace obowigzujacej regulacji prawnorolnej. Odzwierciedla
ono bowiem wspotczesne oddzialywanie na rolnictwo (,,od pola do stotu”).
Jesli wigc System ma by¢ dzietem catoSciowym, to powinien rowniez obej-
mowac¢ dziedziny skladajace si¢ na wspotczesng regulacje prawnorolna.

Tym samym, nie przesadzajac liczby tomow, opracowanie Systemu
obejmowatoby czgs¢ ogdlna, prawng organizacje i funkcjonowanie rol-
nictwa jako cze¢$¢ drugg (nazwe mozna doprecyzowac), prawo rolno-zyw-
nosciowe jako czes$¢ trzecia oraz prawo rolno-srodowiskowe jako czgsé
czwartg. Do rozwazenia pozostaje jeszcze wyodrgbnienie czesci piatej:
prawa rozwoju obszarow wiejskich, chyba ze objeta nig problematyka
zostalaby uje¢ta we wezesniej wymienionych czgsciach (jak w opracowaniu
wtoskim). Wypetnienie tre$cig poszczegdlnych czesci powinno by¢ efektem
dyskusji szerszego grona agrarystow, w tym redaktora odpowiedzialnego
za cato$¢ dzieta oraz redaktoréw poszczegdlnych czescei.

5. Zaprezentowane rozwazania nie maja charakteru wyczerpujacego,
ale — jak mozna sadzi¢ — w sposdb wystarczajacy realizujg cel sformuto-
wany we wstepie. Jest zatem wilasciwy czas, by wroci¢ do idei A. Stelma-
chowskiego sprzed ponad trzydziestu pi¢ciu lat i opracowaé System prawa
rolnego. Przemawia za tym wiele wzgledow, a jego przygotowanie jest
realne, zardOwno z uwagi na uwarunkowania obiektywne, jak i subiektywne.
Realizacja tak powaznego dzieta na pewno nie bedzie tatwa, ale agrarysci
majg duze doswiadczenie we wspodlnej pracy nad réznymi przedsigwziecia-
mi naukowymi, a takze dostep do opracowan zagranicznych, ktére moga
by¢ wykorzystane jako wzor. Gdyby takie prace zostatyby teraz podjete,
to — jak sadz¢ — na przelomie lat 2022/2023 gotowy material zostalby
ztozony w wydawnictwie.
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THE DEVELOPMENT AND CONCEPT
OF AN AGRICULTURAL LAW SYSTEM

Summary

The aim of the considerations is to show that it is not only desirable (as well as necessary
and useful) but also possible to develop an Agricultural Law System, and to propose a discussion
on its concept. In the conclusions, the author states that it is now the right time to come back
to the idea of Andrzej Stelmachowski, dating back more than thirty-five years, and develop an
Agricultural Law System. There are many reasons for doing so, and they are presented to in the
article. The development of such a system is feasible taking into account both, the objective and
the subjective conditions. There is no doubt that the realisation of such a serious work will not
be easy, but agricultural lawyers have a great deal of experience in working together on various
scientific projects, and may also benefit from foreign studies and solutions that can be used as
a model. If work on the system started now, the finished material could be ready for submission
to publishers at the turn of 2022/2023.

DELLA NECESSITA DI COSTRUIRE
IL SISTEMA DI DIRITTO AGRARIO

Riassunto

L’articolo si propone di mettere in evidenza che il compito di costruire il Sistema di diritto
agrario non solo ¢ auspicabile (necessario e utile), ma anche possibile, nonché di formulare pro-
poste di discussione riguardanti la concezione dell’opera. Nella parte conclusiva, 1’autore afferma
che ¢ giunto ormai il momento di tornare alle idee di Andrzej Stelmachowski, di oltre trentacinque
anni fa, e di intraprendere il lavoro. Molte ragioni, richiamate nell’articolo, si dimostrano a favore,
inoltre, viste le condizioni sia oggettive sia soggettive, la sua messa in opera sembra ormai piu
che fattibile. Indubbiamente non ¢ un compito facile, anche se agevolato dal fatto che gli agraristi
possono vantarsi di una notevole esperienza acquisita lavorando insieme in vari progetti di ricerca
scientifica, possono inoltre accedere a studi di esperti stranieri, che potrebbero fungere da modello.
Se i lavori venissero intrapresi ora, a cavallo del 2022/2023 sarebbe possibile presentare la bozza
definitiva presso la casa editrice.
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1. Wstep

Z uwagi na zjawiska ekonomiczne zachodzace na rynku nieruchomo-
$ci rolnych oraz na znaczenie nieruchomosci rolnych dla bezpieczenstwa
zywnosciowego w wielu panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej wpro-
wadzono regulacje prawne ograniczajace obrot tymi nieruchomos$ciami.
W przypadku panstw ,,nowej” Unii wigzato si¢ to z zakonczeniem okresow
przejsciowych przewidzianych w traktatach akcesyjnych, ktore dopuszczaty
odstepstwa od zasady swobodnego przeptywu kapitatu w przypadku naby-
wania nieruchomosci rolnych'. Polski prawodawca takze zdecydowat si¢ na
nowelizacje ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego?
po zakonczeniu okresu przejsciowego przewidzianego w zatagczniku XII® do

* Uniwersytet Warszawski.

' Przyktadowo dla Bulgarii i Rumunii okres przej$ciowy obowigzywat do 1 stycznia 2014 r.,
dla Litwy, Lotwy, Wegier i Stowacji do 1 maja 2014 r., a dla Polski do 1 maja 2016 1.

2 Dz.U. 22018 r., poz. 1405 ze zm. [dalej: u.k.u.r.].

3 'W pkt 4 przywotanego zatgcznika XII, zatytutowanym ,,Swobodny przeptyw kapitatu”,
w ust. 2 dopuszczono mozliwo$¢ utrzymania przez Polske w mocy, przez okres 12 lat od dnia
przystapienia do UE (tj. do 30 kwietnia 2016 r.), zasad przewidzianych w ustawie z 24 marca
1920 r. 0 nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcdw, takze w odniesieniu do nabywania nie-
ruchomosci rolnych i lesnych przez obywateli innych panstw cztonkowskich i obywateli panstw
bedacych stronami Porozumienia o Europejskim Obszarze Gospodarczym (EOG).
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aktu dotyczacego warunkow przystgpienia do UE*. Ustawg z 14 kwietnia
2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw® 30 kwietnia 2016 r. wpro-
wadzone zostaly do ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego nowe instrumen-
ty ograniczajace obrot nieruchomosciami rolnymi w Polsce. Wprowadzenie
tych zmian spotkalo si¢ jednak z krytyka doktryny i praktyki, dlatego ustawa
z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz
niektorych innych ustaw, ktora weszta w zycie 25 czerwca 2019 r., wprowa-
dzono nowelizacj¢ tagodzaca rygoryzm wezesniejszych rozwigzan.

Jako podstawowgq zasade przyjeto, ze nieruchomosci rolne moga by¢
nabywane przez rolnikoéw indywidualnych (art. 2a u.k.u.r.), lecz przewidziano
szereg wyjatkow wynikajacych wprost z ustawy (tzw. wyjatki ustawowe,
ktore mozna podzieli¢ na podmiotowe, przedmiotowe i obszarowe) oraz do-
puszczono wyjatki polegajace na mozliwos$ci uzyskania indywidualnej zgody
dyrektora generalnego Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa (KOWR) na
nabycie nieruchomosci rolnej (tzw. wyjatki indywidualne). Ponadto wprowa-
dzono zasade, ze nabywca nieruchomosci rolnej jest zobowigzany prowadzi¢
gospodarstwo rolne, w sktad ktorego weszta nabyta nieruchomos¢ rolna,
przez okres co najmniej 5 lat od dnia nabycia przez niego tej nieruchomo-
$ci, a w przypadku osoby fizycznej — prowadzi¢ to gospodarstwo osobiscie
oraz w tym okresie nie moze zby¢ nabytej nieruchomosci ani oddac jej
w posiadanie (art. 2a u.k.u.r.), przy czym i w tym przypadku przewidziano
szereg wyjatkow.

Warto zaznaczy¢, ze juz przed tg nowelizacja w ustawie o ksztatto-
waniu ustroju rolnego byty przewidziane instrumenty ograniczajace obrot

4 Zalacznik XII do Aktu dotyczacego warunkow przystapienia Republiki Czeskiej, Re-
publiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Repu-
bliki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki
Stowackiej oraz dostosowan w Traktatach stanowigcych podstawe Unii Europejskiej, ktory na
mocy art. 1 ust. 2 Traktatu z 16 kwietnia 2003 r. podpisanego w Atenach mi¢dzy Krolestwem
Belgii, Krolestwem Danii, Republika Federalng Niemiec, Republika Grecka, Krolestwem Hisz-
panii, Republika Francuska, Irlandia, Republika Wtoska, Wielkim Ksigstwem Luksemburga,
Kroélestwem Niderlandow, Republika Austrii, Republika Portugalska, Republika Finlandii,
Kroélestwem Szwecji, Zjednoczonym Krolestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Potnocnej (pan-
stwami cztonkowskimi Unii Europejskiej) a Republikg Czeska, Republika Estoniska, Republika
Cypryjska, Republika Lotewska, Republika Litewska, Republika Wegierska, Republika Malty,
Rzeczapospolita Polska, Republika Stowenii, Republika Stowacka dotyczacy przystapienia
Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Repu-
bliki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki
Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 236 2 23.09.2003, s. 875).

5 Dz. U. z2016 ., poz. 585.
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nieruchomos$ciami rolnymi, takie jak prawo pierwokupu i prawo nabycia
przystugujace KOWR (wczesniej Agencji Nieruchomosci Rolnych).

Zbieznos¢ wprowadzenia dodatkowych ograniczen w obrocie nieru-
chomos$ciami rolnymi z uptywem okresow przejsciowych, podczas ktorych
ograniczona byta swoboda przeptywu kapitatu, prowadzi do pytania, czy
ograniczenia te nie naruszaja prawa unijnego, do ktérego przestrzegania
Polska zobowigzala sie, przystepujac do Unii Europejskiej (warto zazna-
czy¢, ze samo uchwalenie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego tez byto
zwigzane z wejsciem Polski do Unii Europejskiej, a ustawa zostata przyjeta
w niezwykle krotkim czasie i opublikowana na dzien przed podpisaniem
traktatu o przystapieniu).

Celem rozwazan jest dokonanie oceny dopuszczalno$ci ograniczen w ob-
rocie nieruchomosciami rolnymi uregulowanych w ustawie o ksztattowaniu
ustroju rolnego w kontekscie unijnej zasady swobody przeptywu kapitatu.

2. Przestanki wprowadzenia ograniczen
w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi

Nieruchomos¢ rolna jest jednym z rodzajéw nieruchomosci w ujgciu
cywilnoprawnym, a zatem pozostaje w kregu zainteresowania prawa cy-
wilnego. Specyfika nieruchomosci rolnych polega na tym, Ze obejmujg one
obszar ziemi nadajacy si¢ do prowadzenia dziatalnosci rolniczej i stanowigcy
kluczowy czynnik produkcji rolnej. Bez obszaréw ziemi dziatalno$¢ rolnicza
nie moze by¢ prowadzona®. Do cech wyr6zniajacych ziemig jako czynnik
produkcji, a zatem charakteryzujacych takze nieruchomosci nadajace si¢ do
prowadzenia dziatalnosci rolniczej, nalezy zaliczy¢: ich ograniczony zasob
(niepomnazalnos$¢), gdyz cztowiek nie potrafi powiekszy¢ powierzchni ziemi,
jak rowniez nieprzenoszalno$¢’. Ponadto prowadzona na tych nierucho-
mosciach dziatalno$¢ rolnicza jest niezbedna do wytwarzania produktow
rolnych, w tym zywnosci, ktorej brak lub niedobor stanowi zagrozenie dla
zdrowia i zycia czlowieka. Te szczegolne cechy ziemi stanowig wystarczaja-
cy argument za stworzeniem szczegolnej regulacji dotyczacej nieruchomosci
rolnych.

Nie mozna tez poming¢ zjawisk ekonomicznych i klimatycznych, ja-
kie zachodza na $wiecie, w tym w UE. Nieruchomosci rolne, zwtaszcza
w krajach, gdzie ceny nieruchomosci sa do$¢ niskie, staty sie przedmiotem

¢ F. Kapusta, Ziemia w rolnictwie polskim, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczego
we Wroctawiu. Rolnictwo” CVII N, 2013, nr 596, s. 39.
7 Ibidem, s. 40-41.
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zainteresowania inwestorow traktujacych nabywanie ich jako lokate kapitatu,
co spowodowato wzrost popytu na ziemie¢ rolna i zwigzany z tym wzrost
cen®. Powodem zwiekszonego zainteresowania gruntami rolnymi w Unii
Europejskiej bylo przystapienie do niej w 2004 r. nowych panstw, w ktorych
ceny nieruchomosci byly stosunkowo niskie’, a dynamika wzrostu cen byta
wigksza przy znacznie nizszych kosztach transakcyjnych!®. Innym powodem
byt obowigzujacy w panstwach Unii Europejskiej system ptatnosci bezpo-
srednich powigzanych z posiadaniem gruntow rolnych oraz mozliwos$¢ uzy-
skania r6znych form pomocy w ramach tzw. drugiego filara Wspolnej Polityki
Rolnej (tj. przewidzianych w Programie Rozwoju Obszaréw Wiejskich),
przy spelieniu dodatkowych, nie zawsze trudnych wymogow!''. Wzrost
popytu na nieruchomosci rolne wsrod inwestoréw niebedacych rolnikami
1 zwigzany z tym wzrost cen nieruchomosci rolnych stanowi ograniczenie
dostepnosci tych nieruchomosci dla rolnikéw, zwtaszcza rolnikow indywi-
dualnych niedysponujacych wystarczajgcym kapitatem, a w konsekwencji
wplywa na bezpieczenstwo zywnosciowe.

O znaczeniu nieruchomosci rolnych decydujg rowniez zjawiska klima-
tyczne. Wynikajace ze zmian klimatu stopniowe zmiany $rednich temperatur
i opadow deszczu wptywaja na przydatno$¢ gruntow na rézne rodzaje upraw
i pastwisk — zmiany te moga skutkowac np. pogorszeniem, a nawet zmniej-
szeniem areatu gruntow ornych ze wzgledu na wzrost jalowosci gruntow,
zubozenie wod gruntowych i podniesienie poziomu morza'?.

8 W latach 20042014 lokata kapitatu w grunty rolne nalezata do najbardziej dochodo-
wych, co byto szczegoélnie widoczne w panstwach, ktore przystapity do UE w 2004 1 2007 r. Zob.
S. Prokurat, Ekonomiczne i prawne aspekty obrotu ziemig w Polsce na tle rynku europejskiego,
Acta Universitatis Wratislaviensis” No. 3807, ,,Ekonomia. Wroclaw Economic Review” 2017,
nr 23/3,s. 139.

° Przyktadowo w 2015 r. $rednia cena 1 ha gruntow rolnych w panstwach ,,starej” Unii
wynosita: w Holandii 55 500 EUR, w Belgii 33 300 EUR, w Danii 23 417 EUR, w Niemczech —
stare landy 29 911 EUR, nowe landy — 14 197 EUR, Wiochy 19 854 EUR, z kolei w panstwach
,;nowej” Unii: w Polsce 9200 EUR, w Rumunii i na Stowacji 4500 EUR, w Bulgarii 3743 EUR,
na Wegrzech 3300 EUR, na Lotwie 2500 EUR. Zob. A. Sikorska (red.), Rynek ziemi rolniczej.
Stan i perspektywy, seria ,,Analizy rynkowe” nr 19, Warszawa 2016, s. 54.

10°S. Prokurat, Ekonomiczne i prawne aspekty..., s. 140. Na przestrzeni lat cena ziemi rolnej
na $wiecie stale rosta, np. w latach 2002-2016 wzrost cen w Rumunii wyniost 2332,1%, w Polsce
1021,5%, na Wegrzech 819,1%, natomiast w Niemczech 176,4%, w Wielkiej Brytanii 248,8%,
a we Francji 83,2%. Poza Europa wzrost ten wyniost: w USA 157,2%, w Argentynie 621%,
a w Australii 496,3%. Zob. Informacja o wynikach kontroli ,,Obrot nieruchomosciami rolnymi”
KRR 430.006.2018, Nr ewid. 172/2018/P/18/042/KRR, NIK, Warszawa 2019, s. 7.

' P. Wojciechowski, Pojecie nieruchomosci rolnej, w: M. Korzycka (red.), Instytucje prawa
rolnego, Warszawa 2019, s. 146; S. Prokurat, Ekonomiczne i prawne aspekty...,s. 138 1 142.

12 Climate change and food security: a framework document, FAO, Rome 2008, http://www.
fao.org/forestry/15538-079b31d45081fe9c3dbc6ff34de4807e4.pdf, s. 12 [dostep: 25.07.2020].
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Na szczegolny charakter gruntow rolnych zwrocity uwage instytucje unij-
ne'? oraz Organizacja Narodow Zjednoczonych'*. W dokumentach unijnych
zapisano m.in., ze grunty rolne maja kluczowe znaczenie dla bezpieczenstwa
zywnosciowego, gtownie dlatego ze sg zasobem ograniczonym, a na niemal
potowie terytorium UE sg narazone na wykorzystanie pozarolnicze'. Za
zjawisko niekorzystne uznano ponadto nadmierng koncentracj¢ gruntow!'e,
Zwrbcono takze uwage, ze ziemia jest z jednej strony wlasnos$cia, a z dru-
giej dobrem publicznym i podlega zobowigzaniom spotecznym!’. Poza tym
ok. 20% europejskich uzytkow rolnych jest juz dotknigte skutkami zmiany
klimatu oraz erozji gleby pod wptywem wody i wiatru, a takze nieprofe-
sjonalnego gospodarowania, za§ w wyniku globalnego ocieplenia niektore
regiony UE, szczegdlnie w potudniowej Europie, sg narazone na susze i inne
ekstremalne zjawiska pogodowe, co spowoduje pogorszenie jakosci gleby
i ograniczy dostepnos¢ gruntdéw wysokiej jakosci i gruntow nadajacych
sie do uzytkowania w rolnictwie'®. Réwniez FAO (Organizacja Narodéw
Zjednoczonych do spraw Wyzywienia i Rolnictwa) podkre$la znaczenie
gruntéw dla osiggania celow w zakresie praw cztowieka, bezpieczenstwa
zywno$ciowego, eliminacji ubostwa, zapewnienia statych srodkéw utrzy-
mania, stabilnosci spolecznej, bezpieczenstwa mieszkaniowego, rozwoju
obszarow wiejskich oraz rozwoju spoteczno-gospodarczego'.

Stusznie podkresla si¢ w literaturze, ze cho¢ ratio legis wydania ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego bylo wprowadzenie kontroli nabywania
gruntéw rolnych przez obywateli polskich (ktora po 1990 r. praktycznie nie
istniata), to w zwiazku z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej cheiano

13 Komunikat wyjasniajagcy Komisji w sprawie nabywania gruntow rolnych i prawa Unii
Europejskiej (Dz. Urz. C-350 z 18.10.2017, s. 5); Przyjete przez Parlament Europejski sprawoz-
danie w sprawie aktualnego stanu koncentracji gruntéw rolnych w UE: jak utatwi¢ rolnikom
dostep do gruntow?, 2016/2141(INI); Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
z 21 stycznia 2015 r. w sprawie ,,Masowy wykup gruntéw rolnych — dzwonek alarmowy dla Europy
1 zagrozenie dla rolnictwa rodzinnego” (opinia z inicjatywy wlasnej).

14 Voluntary Guidelines on the Responsible Governance of Tenure of Land, Fisheries and
Forests in the Context of National Food Security, http://www.fao.org/docrep/016/i2801e/i2801e.
pdf [dostep: 25.07.2020].

15 Komunikat wyjasniajacy Komisji..., s. 5.

1 W 2013 r. zaledwie 3,1% gospodarstw w UE-27 kontrolowato 52,2% powierzchni uzytkow
rolnych w Europie, natomiast 76,2% gospodarstw posiadato jedynie 11,2% gruntow rolnych. Zob.
sprawozdanie w sprawie aktualnego stanu koncentracji gruntow..., pkt A.

17 Tbidem, pkt G.

18 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 27 kwietnia 2017 r. w sprawie aktualnego stanu
koncentracji gruntow rolnych w UE: jak utatwi¢ rolnikom dostep do gruntow?, 2016/2141(INT)
(Dz. Urz. UE C-298 22018 r., s. 112), pkt S.

1 Voluntary Guidelines on the Responsible Governance..., s. 6.
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ja stosowac takze wobec obywateli innych panstw UE, ktorzy moga nabywac
grunty na takich samych zasadach jak obywatele polscy (zatem rzeczywistym
celem ustawy byta ochrona gruntow rolnych przed nabywaniem ich przez
cudzoziemcow)?. Takze nowelizacja dokonana ustawg o wstrzymaniu sprze-
dazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmia-
nie niektorych ustaw w istocie stluzy zabezpieczeniu przed nabywaniem
nieruchomosci rolnych przez obywateli najbogatszych panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej, ale i polskich obywateli dysponujacych kapitatem, lecz
niezainteresowanych prowadzeniem dziatalnosci rolniczej. Biorac jednak
pod uwage zjawiska ekonomiczne i klimatyczne, jakie obecnie zachodza
na $§wiecie, taki rzeczywisty cel wprowadzenia przepisdw ograniczajacych
obroét nieruchomos$ciami rolnymi stanowi jeden z elementow ksztattowania
ustroju rolnego i jest usprawiedliwiony.

3. Przepisy prawa UE
wplywajace na dopuszczalny zakres regulacji krajowej
obrotu nieruchomosciami rolnymi

Od dnia przystapienia do Unii Europejskiej Polska zwiazana jest gtdwnie
postanowieniami traktatow zatozycielskich i traktatu akcesyjnego. Warto
wskazaé przede wszystkim na art. 345 TFUE, odnoszacy si¢ wprost do
prawa wtasnosci, zgodnie z ktorym ,, Traktaty nie przesadzajg w niczym
zasad prawa wlasnosci w panstwach cztonkowskich”. Wyraza on zasade
neutralnosci traktatéw wobec zasad prawa wilasnosci w panstwach czton-
kowskich. W orzecznictwie TSUE wyjasniono jednak, Ze neutralno$¢ ta nie
skutkuje tym, iz przepisy krajowe regulujace nabycie wlasnosci rolnej nie
podlegaja podstawowym zasadom prawa Unii, w szczeg6lnosci zasadzie
niedyskryminacji, swobodzie dziatalno$ci gospodarczej oraz swobodzie
przeptywu kapitatu®!. Panstwa cztonkowskie stosownie do przywotanego

20" A. Lichorowicz, Regulacja obrotu gruntami rolnymi wedlug ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego na tle ustawodawstwa agrarnego Europy Zachodniej, ,,Studia luridica Agraria” 2005,
t. IV, s. 28; S. Prutis, Ksztaltowanie ustroju rolnego — potrzeba nowej regulacji ustawowej, ,,Studia
Iuridica Agraria” 2005, t. V, s. 170 1 182. Na obawe przed zakupem nieruchomosci rolnych przez
cudzoziemcoOw zwracajg uwagg takze inni autorzy: K. Stefanska, Pojecie gospodarstwa rodzinnego
w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,,Studia Iuridica Agraria” 2005, t. V, s. 189; J. Bieluk,
Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2016, s. 225; P. Wojciechowski,
Pojecie rolnika, w: M. Korzycka (red.), Instytucje..., s. 284.

2l Wyroki TSUE: z 6 marca 2018 r. w sprawach C-52/16 1 C-113/16, SEGRO i Horvath, ECLI:
EU:C:2018:157, pkt 51; z 6 listopada 1984 r. w sprawie 182/83, Fearon, EU:C:1984:335, pkt 7;
z 15 maja 2003 r. w sprawie C-300/01, Salzmann, ECLI:EU:C:2003:283, pkt 39; z 23 wrze$nia
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art. 345 TFUE maja zatem uprawnienia do ustanowienia rezimu prawnego
nabywania wilasnosci gruntow przewidujacego szczegdlne srodki majace
zastosowanie do transakcji dotyczacych gruntow rolnych i lesSnych, jednak
rezim taki podlega w szczeg6lnosci zasadom niedyskryminacji i swobodzie
przeptywu kapitatu®. Jak zauwaza si¢ w doktrynie, postanowienia TFUE
nie wplywaja na istote prawa wlasnosci, mogg jednak znaczaco ingerowac
w sposob korzystania (wykonywania) z tego prawa®.

Dla obrotu nieruchomosciami rolnymi podstawowe znaczenie ma zatem
art. 63 TFUE ksztattujacy jedng z podstawowych swobod traktatowych,
tj. swobodny przeptyw kapitalu. Zgodnie z nig zakazane sg wszelkie ogra-
niczenia w przeplywie kapitatu pomiedzy panstwami cztonkowskimi oraz
migdzy panstwami cztonkowskimi a panstwami trzecimi. Swoboda prze-
ptywu kapitatu — wraz ze swoboda przeplywu osob, swoboda przeptywu
towarow i swoboda przeptywu ushug — stanowi element rynku wewnetrznego
UE. Samo poj¢cie swobodnego przeptywu kapitatu nie zostato zdefiniowane
w traktacie. Istotna dla jego wyktadni jest nomenklatura przeptywow kapitatu
stosowana w zatgczniku I do nieobowigzujacej juz dyrektywy 88/361%. Jak
zaznacza si¢ w orzecznictwie TSUE, nomenklatura ta ma walor instrukcji dla
zdefiniowania pojgcia przeptywu kapitatu®. W doktrynie, na podstawie aktow
prawa pochodnego oraz orzecznictwa TSUE, przeptyw kapitatu zdefiniowa-
ny zostat jako ,,jednostronne przeniesienie wartosci majatkowych w formie
pieni¢znej (np. Srodkow ptatniczych, kredytow, papierow wartosciowych) lub

2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlossle Weissenberg, EU:C:2003:493, pkt 24; z 22 paz-
dziernika 2013 r. w sprawach od C-105/12 do C-107/12, Essent i in., EU:C:2013:677, pkt 29 i 36.

2 Wyroki TSUE: z 6 marca 2018 r. w sprawach C-52/16 i C-113/16, SEGRO i Horvath,
ECLI:EU:C:2018:157, pkt 51; 223 wrzesnia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlossle Weis-
senberg, EU:C:2003:493, pkt 24. Szerokie omowienie orzecznictwa w odniesieniu do stosowania
art. 345 TFUE: A. Jurcewicz, P. Popardowski, Wlasnos¢ w ujeciu prawa polskiego i prawa UE,
»Studia [uridica Agraria” 2011, t. IX, s. 142—146.

3 A. Jurcewicz, P. Popardowski, Wiasnos¢ w ujeciu prawa..., s. 142; B. Jezyniska, R. Pastusz-
ko, Ramy prawne obrotu nieruchomosciami rolnymi po 2016 roku, Opinie 1 Ekspertyzy, Kancelaria
Senatu, Warszawa 2012, s. 12.

24 B. Jezynska, R. Pastuszko, Ramy prawne obrotu..., s. 16.

2 Wyroki TSUE: z 21 maja 2019 r. w sprawie C-235/17, Komisja v. Wegry, ECLI:
EU:C:2019:432, pkt 54; z 6 marca 2018 r. w sprawach C-52/16 i C-113/16, SEGRO i Horvath,
ECLI:EU:C:2018:157, pkt 56; z 28 pazdziernika 2010 r. w sprawie C-72/09, Rimbaud, ECLI:
EU:C:2010:645, pkt 17; podobnie wyroki: z 16 marca 1999 r. w sprawie C-222/97 Trummer
i Mayer, ECLI:EU:C:1999:143, pkt 21; z 11 stycznia 2001 r. w sprawie C-464/98 Stefan, ECLI:
EU:C:2001:9, pkt 5; z 5 marca 2002 r. w sprawach potaczonych C-515/99, od C-519/99 do
C-524/99 i od C-526/99 do C-540/99, Reisch i in., ECLI:EU:C:2002:135, pkt 30; z 14 wrze$nia
2006 r. w sprawie C-386/04, Centro di Musicologia Walter Stauffer, ECLI:EU:C:2006:568, pkt 22.
Zob. tez: M. Mataczynski, w: A. Wrobel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Ko-
mentarz, t. 1, Warszawa 2012, s. 986.
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rzeczowej (np. udziatow w spolce, nieruchomosci) w celu inwestycyjnym,
migdzy co najmniej dwoma panstwami cztonkowskimi lub pomiedzy pan-
stwami cztonkowskimi i panstwami trzecimi’?®. Swoboda przeptywu kapitatu
oznacza, ze inwestorzy podejmujacy decyzje o miejscu ulokowania kapitatu
mogg kierowac si¢ przede wszystkim kryterium gospodarczej atrakcyjnosci
i nie muszg obawia¢ si¢ prawnych czy administracyjnych przeszkod?’.

Co istotne, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem przeplyw kapitatu
obejmuje zwlaszcza te czynnosci, poprzez ktore nierezydenci dokonuja
inwestycji w nieruchomosci na terytorium panstwa cztonkowskiego®. Do
kategorii inwestycji w nieruchomosci nalezy nie tylko nabycie prawa wtas-
nosci, ale takze nabycie prawa uzytkowania nieruchomos$ci zabudowanych
i niezabudowanych?®.

W literaturze zamiennie z pojeciem ,,swoboda przeptywu kapitatu”
uzywane jest takze pojecie ,,zasada swobody przeptywu kapitatu™®. Takie
ujmowanie swobody przeptywu kapitatu uzasadniane jest tym, ze swobody
traktatowe sa fundamentem europejskiego rynku wewnetrznego, a swoboda
przeptywu kapitatu jest niezbedna do tego, aby pozostate swobody mogty
funkcjonowaé prawidtowo, i dlatego zarowno w literaturze, jak i w orzecz-
nictwie uznaje si¢ ja za doniosta’'. Poza tym tresciowa nadrzgdnos¢ tej
swobody w stosunku do innych wyraza si¢ w tym, ze jako norma kierowana
do panstw cztonkowskich zakazuje wszelkich dziatan, ktore ograniczatyby
swobodny przeplyw kapitatu, a zatem oddzialuje na caty system prawny
panstw cztonkowskich®.

2 A. Zawidzka-Lojek, Swoboda przeplywu kapitatu, w: A. Zawidzka-Lojek, A. Lazowski
(red.), Podrecznik prawa Unii Europejskiej. Instytucje i porzgdek prawny. Prawo materialne,
‘Warszawa 2018, s. 444.

27 M. Mataczynski, w: A. Wrobel (red.), Traktat...,s. 977.

2 Wyroki TSUE: z 21 maja 2019 r. w sprawie C-235/17, Komisja v. Wegry, ECLI:
EU:C:2019:432, pkt 54; z 6 marca 2018 r. w sprawach C-52/16 i C-113/16, SEGRO i Horvath,
ECLI:EU:C:2018:157, pkt 56; z 28 pazdziernika 2010 r. w sprawie C-72/09, Rimbaud, ECLI:
EU:C:2010:645, pkt 17. Podobnie wyroki: z 16 marca 1999 r. w sprawie C-222/97, Trummer
i Mayer, ECLI:EU:C:1999:143, pkt 21; z 11 stycznia 2001 r. w sprawie C-464/98, Stefan, ECLI:
EU:C:2001:9, pkt 5; z 5 marca 2002 r. w sprawach potaczonych C-515/99, od C-519/99 do
C-524/99 i od C-526/99 do C-540/99, Reisch i in., ECLI:EU:C:2002:135, pkt 30; z 14 wrzes-
nia 2006 r. w sprawie C-386/04, Centro di Musicologia Walter Stauffer, ECLI:EU:C:2006:568,
pkt 22; w sprawie C-302/97, Korde v Austria ECR 1-3099; w sprawie C-4283/98, Albore, ECLI:
EU:C:2000:401, pkt 14.

2 Wyroki TSUE: z 21 maja 2019 r. w sprawie C-235/17, Komisja v. Wegry, ECLI:
EU:C:2019:432, pkt 55; z 6 marca 2018 r. w sprawach C-52/16 i C-113/16, SEGRO i Horvath,
ECLI: EU:C:2018:157, pkt 57.

30 M. Mataczynski, w: A. Wrobel (red.), Traktat..., s. 982.

31 Tbidem.

32 Tbidem.



Wybrane aspekty ograniczenia obrotu nieruchomos$ciami rolnymi 33

Warto zauwazy¢, ze w art. 63 TFUE mowa jest o przeptywie kapitalu
i przeplywie ptatnosci, co wskazuje na to, iz przeptyw kapitatu nie jest toz-
samy z przeplywem platnosci. Swoboda przeptywu ptatnosci, w przeciwien-
stwie do swobodnego przeptywu kapitatu, nie ma charakteru samoistnego, ale
stuzy korzystaniu z innych swobdd*. Swoboda przeptywu ptatnosci odnosi
si¢ do biezgcych ptatnosci bedacych transferem obcej waluty w wykonaniu
zobowigzan wzajemnych na podstawie umow, natomiast swoboda przeptywu
kapitatu jest operacja finansowa majaca na celu lokate lub inwestycje kapi-
talowa, a nie wynagrodzenie za ustuge®*. W kwestii ograniczen w obrocie
nieruchomosciami znaczenie ma swoboda przeptywu kapitatu.

W przypadku swobody przeptywu kapitatu dopiero w Traktacie z Ma-
astricht wprowadzono przepisy zakazujace wszelkich ograniczen w przeptywie
kapitatu, za§ w wersji pierwotnej przepisy regulujace t¢ swobodg przewidywaty
jedynie liberalizacje w zakresie niezbednym do sprawnego funkcjonowania
wspodlnego rynku. W orzecznictwie TSUE art. 63 TFUE zostal uznany za
bezposrednio skuteczny, wprowadza bowiem jasny i bezwarunkowy zakaz
niewymagajacy dla swej skutecznosci zadnych srodkéw implementujgcych.
Przyznaje on zatem jednostkom prawa, na ktore moga si¢ powotywacé przed sa-
dami krajowymi i do ktorych ochrony sady krajowe sg zobowigzane**. Chodzi
tu jednak o wertykalny skutek bezposredni (tj. w relacji jednostka — panstwo).
Nie zostala natomiast w orzecznictwie TSUE rozstrzygnigta kwestia jego ho-
ryzontalnego skutku bezposredniego, to znaczy czy jest on poza panstwami
cztonkowskimi skierowany takze do podmiotow prywatnych (w szczegdlnosci
bankow i instytucji finansowych)*’. W kontekscie ograniczen obrotu nierucho-
mosciami to jednak wertykalny skutek bezposredni art. 63 TFUE ma znaczenie,
poniewaz zaréwno dyrektor generalny KOWR przy rozpatrywaniu wniosku
o zgode na nabycie nieruchomosci rolnej, jak i sagd w przypadku wniesienia
skargi na odmowe¢ wyrazenia zgody przez dyrektora generalnego KOWR
na nabycie nieruchomosci rolnej powinny uwzglednié przepisy traktatowe
ksztattujace zasade swobodnego przeptywu kapitatu i wyjatki od niej.

3 Ibidem, s. 993.

3% Wyrok TSUE z 31 stycznia 1984 r. w sprawach potaczonych 286/82 i 26/83, Luisi i Car-
bone, ECLI:EU:C:1984:35, pkt 21.

33 Wyrok TSUE z 14 grudnia 1995 r. w sprawach polaczonych C-163/94, C-165/94 oraz
C-250/94, Sanz de Leraiin., ECLI:EU:C:1995:451, pkt 41. Zob. tez: M. Mataczynski, w: A. Wrobel
(red.), Traktat..., s. 979; A. Zawidzka-Lojek, Swoboda przeptywu kapitatu..., s. 441.

3% Wyrok TSUE z 14 grudnia 1995 r. w sprawach potaczonych C-163/94, C-165/94 oraz
C-250/94, Sanz de Lera i in., ECLI:EU:C:1995:451, pkt 43.

37 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci jako gwarancja swobéd rynku we-
wnetrznego Wspolnoty Europejskiej, Warszawa 2009, s. 119; A. Zawidzka-Lojek, Swoboda prze-
phywu kapitatu..., s. 442.
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Jak wynika z utrwalonego orzecznictwa, do srodkoéw zakazanych przez
art. 63 ust. 1 TFUE, stanowigcych ograniczenia w przeplywie kapitatu, za-
licza si¢ gtownie te, ktore moga zniechgcic¢ osoby niebedace rezydentami do
dokonania inwestycji w danym panstwie cztonkowskim?®. Trybunat przyj-
muje zatem niezwykle szerokg koncepcje ograniczenia swobody przeptywu
kapitatu, gdyz obejmuje ona wszelkie przepisy prawa krajowego, ktdre nawet
potencjalnie ,,moga” zniechgca¢ do dokonania inwestycji, a zwtaszcza do
nabywania nieruchomosci. TSUE uznal za przepisy ograniczajace swobode
przeptywu kapitalu m.in. przepisy prawa krajowego wymagajace uzyskania
uprzedniego zezwolenia na nabycie nieruchomosci (jak w sprawach Konle
i Salzmann®).

Nie budzi watpliwosci, ze wprowadzone w 2016 1. ograniczenia w ob-
rocie nieruchomos$ciami, w tym zasada, iz nabywca nieruchomosci rolnych
moze by¢ wylacznie rolnik indywidualny, z wytaczeniem wyjatkow ustawo-
wych, stanowi ograniczenie swobodnego przeptywu kapitatu w rozumieniu
art. 63 TFUE. Ograniczeniem takim sg takze istniejgce jeszcze przed nowe-
lizacja z 2016 r. prawo pierwokupu i prawo nabycia przystugujace KOWR.

4. Podstawy wprowadzenia regulacji krajowych
ograniczajacych zasade przeptywu kapitatu

Swoboda przeptywu kapitatu, podobnie jak pozostate swobody traktato-
we (swoboda przeplywu towardw, ustug, osob), nie ma charakteru absolutne-
go, aw TFUE dopuszcza si¢ klauzule derogacyjne®’. Na mocy art. 65 TFUE
panstwa cztonkowskie uprawnione sg do podejmowania wszelkich srodkoéw
niezbednych do zapobiegania naruszeniom ich ustaw i aktéw wykonawczych,
zwlaszcza w sferze podatkowej i w dziedzinie nadzoru ostrozno$ciowego
nad instytucjami finansowymi, lub ustanowienia procedur deklarowania
przeptywu kapitatu do celéw informacji administracyjnej badz statystycznej
lub podejmowania $rodkow uzasadnionych powodami zwigzanymi z po-
rzadkiem publicznym lub bezpieczenstwem publicznym, przy czym $rodki

3% Wyroki TSUE: z 6 marca 2018 r. w sprawach C-52/16 i C-113/16, SEGRO i Horvéth, ECLI:
EU:C:2018:157, pkt 65; z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05, Festersen, EU:C:2007:59, pkt 24;
z 23 lutego 2006 r. w sprawie C-513/03, Van Hilten-van der Heijden, ECLI:EU:C:2006:131, pkt 44;
z 1 pazdziernika 2009 r. w sprawie C-567/07, Woningstichting Sint Servatius, EU:C:2009:593,
pkt 21.

3 Wyrok TSUE z 1 czerwca 1999 . w sprawie C-302/97, Klaus Konle, ECLI:EU:C:1999:271,
pkt 39; z 15 maja 2003 r. w sprawie C-300/01, Salzmann, ECLI: EU:C:2003:283, pkt 41.

40" A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 121 i 137; B. Jezynska, R. Pa-
stuszko, Ramy prawne..., s. 13.
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te nie powinny stanowic arbitralnej dyskryminacji ani ukrytego ograniczenia
w swobodnym przeptywie kapitatu (art. 65 ust 1 pkt b TFUE).

Wyjatki traktatowe sformutowane w art. 65 TFUE interpretowane sg
zawezajaco*!. Ratio legis art. 65 TFUE wyklucza stosowanie przez panstwo
cztonkowskie §rodkow o charakterze protekcjonistycznym, a wyjatki trakta-
towe moga by¢ stosowane w celu usprawiedliwiania przepisow krajowych
zarowno dyskryminacyjnych (pod warunkiem Ze nie jest to arbitralna dys-
kryminacja), jak i stosowanych bez zréznicowania*’.

W orzecznictwie TSUE przyjeto jednak dos¢ szeroka interpretacje poje-
cia interesu publicznego, uznajac, ze obejmuje on zarowno bezpieczenstwo
wewngtrzne, jak i zewngtrzne®. W konsekwencji TSUE w odniesieniu do
swobody przeptywu towarow uznal m.in. dopuszczalnos¢ ze wzgledu na
bezpieczenstwo publiczne wprowadzenia ograniczen w obrocie ,,materiata-
mi strategicznymi”*, a w przypadku swobody przeptywu kapitatu wzgledy
bezpieczenstwa publicznego pozwolily na uznanie dopuszczalnos$ci regulacji
dyskryminujacej obywateli innych panstw cztonkowskich w nabywaniu nie-
ruchomos$ci w obszarach wyznaczonych jako tereny o znaczeniu militarnym,
o ile jednak wykazane zostanie, ze niedyskryminacyjne traktowanie obywa-
teli panstw cztonkowskich narazitoby interesy wojskowe danego panstwa
cztonkowskiego na rzeczywiste, specyficzne i powazne zagrozenia, ktérym
nie mozna przeciwdziata¢ za pomoca mniej restrykcyjnych procedur (wyrok
w sprawie C-423/98 Albore®).

Jak wynika z orzecznictwa TSUE, przepisy krajowe ograniczajace swo-
bodg przeptywu kapitatu moga by¢ uzasadnione wzgledami wymienionymi
w art. 65 TFUE (wyjatki traktatowe), ale moga by¢ tez dopuszczone wtedy,
gdy bedzie to uzasadnione ,,nadrzednymi wzglgdami interesu og6lnego”
(wyjatki orzecznicze)*. Wyjatki orzecznicze, w przeciwienstwie do wyjat-
kow traktatowych, dotycza wylacznie przepisow niedyskryminacyjnych?’.
Podobnie zatem jak w przypadku pozostatych swobdd, poza warto$ciami
wymienionymi wprost w Traktacie TSUE uznat za godne ochrony takze

4 A. Zawidzka-Lojek, Swoboda przeptywu kapitatu...,s. 457.

42 Tbidem.

4 Wyrok TSUE z 4 pazdziernika 1991 r. w sprawie C-367/89, Richardt and ,,Les Accessoires
Scientifiques”, ECLI:EU:C:1991:376, pkt 22.

4 Ibidem.

4 Wyrok TSUE z 13 lipca 2000 r. w sprawie C-423/98, Alfredo Albore, ECLI:EU:C:2000:401,
pkt 18124,

4 Wyrok TSUE z 6 marca 2018 r. w sprawach C-52/16 i1 C-113/16, SEGRO i Horvath, ECLI:
EU:C:2018:157, pkt 77-80 i przytoczone tam orzecznictwo. Zob. tez: A. Zawidzka-Lojek, Swoboda
przeplywu kapitatu. .., s. 460.

47 A. Zawidzka-Lojek, Swoboda przeptywu kapitatu..., s. 457.
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inne wartos$ci okreslane jako ,,wymogi konieczne”, ,,wymogi imperatyw-
ne” lub w przypadku swobody przeptywu kapitatu — ,,nadrzedne wzgledy
interesu 0gdlnego” (ang. imperative requirements in the general interest)®.
Dopuszczenie niewymienionych w Traktacie warto$ci dla usprawiedliwie-
nia instrumentéw ograniczajacych poszczegdlne swobody przez panstwa
cztonkowskie pierwszy raz mialo miejsce na gruncie swobody przeptywu
towarow* (w wyroku w sprawie C-120/78 Cassis de Dijon*’). W odniesieniu
do swobody przeptywu kapitatu doktryna wymogow koniecznych znalazta
zastosowanie dopiero na poczatku lat 90. Pierwszym wyrokiem, w ktérym
mozna odnalez¢ zaczatki tej doktryny w odniesieniu do swobody przepty-
wu kapitatu, jest wyrok w sprawie Veronica Omroep’!, w ktorym TSUE,
odpowiadajac na pytanie prejudycjalne, uznal, Ze uzasadnieniem ograniczen
swobody przeptywu kapitatu moze by¢ konieczno$¢ zapewnienia ,,plurali-
stycznego i niekomercyjnego charakteru systemu audiowizualnego wprowa-
dzonego przez dane panstwo”, co wykraczalo poza dopuszczony traktatem
zakres ograniczenia tej swobody>. W wyroku w sprawie C-55/94 Gebhard™
TSUE z kolei uzywat juz ogolnego sformutowania, méwiac o ,.krajowych
srodkach mogacych utrudniac lub zniecheca¢ do korzystania z podstawowych
swobod”, uznajac w ten sposdb mozliwos¢ stosowania ,,doktryny wymogow
koniecznych” do wszystkich czterech swobdd prawa Unii Europejskiej>.
Potwierdzenie zastosowania pojgcia wymogow imperatywnych do swobody
przeptywu kapitalu mozna znalez¢ w orzeczeniu Komisja przeciwko Portu-
galii®. W orzeczeniu tym TSUE wskazal, ze ,,swoboda przeptywu kapitatu
jako jedna z fundamentalnych zasad traktatowych moze by¢ ograniczona

% A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 128 i 138; B. Jezynska, R. Pa-
stuszko, Ramy prawne..., s. 14.

#° A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci...,s. 128 i 133.

30 Wyrok TSUE z 20 lutego 1979 r. w sprawie C-120/78, Rewe-Zentral AG przeciwko Bun-
desmonopolverwaltung fur Branntwein, ECLI:EU:C:1979:42 (tzw. Cassis de Dijon). Spowo-
dowane byto to w glownej mierze bardzo szeroka definicjg srodkow réwnowaznych do ograni-
czen ilosciowych, sformutowana w wyroku TSUE w sprawie C-8/74 Dassonville (wyrok TSUE
z 11 lipca 1974 r. w sprawie C-8/74, Procureur du Roi przeciwko Benoit i Gustave Dassonville,
ECLI:EU:C:1974:82), na podstawie ktorej kazde, nawet najmniejsze ograniczenie swobodnego
przeptywu towaréw niemajace podstawy prawnej w traktatach mogto zosta¢ uznane za sprzeczne
Z prawem unijnym.

31 Wyrok TSUE z 3 lutego 1993 r. w sprawie C-148/91, Veronica Omroep, ECLI:EU:C:1993:45.

2 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 138.

53 'Wyrok TSUE z 30 listopada 1995 r. w sprawie C-55/94, Reinhard Gebhard przeciwko
Consiglio dell’Ordine degli Avvocati e Procuratori di Milano, ECLI:EU:C:1995:411.

5+ Tbidem, pkt 37.

55 Wyrok TSUE z 4 czerwca 2002 r. w sprawie C-367/98, Komisja przeciwko Portugalii,
ECLI:EU:C:2002:326.
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jedynie poprzez przepisy krajowe usprawiedliwione na podstawie art. 73d
Traktatu (obecnie art. 65 ust. 1 TFUE) lub przez odwotanie si¢ do wymogow
imperatywnych interesu publicznego. W tym drugim przypadku przepisy
muszg by¢ stosowane do wszystkich 0sob 1 przedsiebiorstw prowadzacych
dzialalno$¢ na terytorium panstwa przyjmujgcego’®. Ponadto dla uspra-
wiedliwienia na podstawie wymogoéw imperatywnych przepisy krajowe
powinny by¢ wiasciwe dla osiggniecia celu, jakiemu stuzg, oraz nie moga
przekraczac tego, co jest konieczne, dla osiagnigcia tego celu, tak aby byly
zgodne z zasada proporcjonalnosci®’.

Katalog wymogow imperatywnych interesu publicznego stanowi otwar-
ta liste. W wielu orzeczeniach TSUE odwotywat si¢ do réznego rodzaju
warto$ci, ktore uznawat za przestanki uzasadniajace ograniczenie swobody
przeptywu kapitatu®. Dla usprawiedliwienia wprowadzenia w prawie krajo-
wym przepisoOw skutkujgcych ograniczeniem w obrocie nieruchomo$ciami
TSUE dopuscit mozliwo$¢ powotania si¢ na cele gospodarki przestrzenne;j
w interesie ogdlnym, takie jak: zachowanie w niektdrych regionach statej
populacji i dziatalno$ci gospodarczej niezaleznej od sektora turystycznego®.
W kontekscie przepisow krajowych dotyczacych bezposrednio nierucho-
mosci rolnych Trybunat uznat, iz uregulowania krajowe moga ograniczac
swobodny przeplyw kapitalu ze wzgledu na cele, takie jak: (1) zachowanie
tradycyjnej formy eksploatacji gruntéw rolnych poprzez zagospodarowanie
bezposrednie; (2) zapewnienie, aby nieruchomosci rolne byly w wigkszosci
zamieszkane 1 uprawiane przez ich wiascicieli; (3) utrzymanie do celow
zagospodarowania przestrzennego stalej populacji na obszarach wiejskich;
(4) wspieranie rozsadnego uzytkowania dostepnych gruntéw, zwalczajac
nacisk rynku nieruchomosci; (5) zachowanie rozdziatu wtasnosci ziem-
skiej w sposob pozwalajacy na rozwoj rentownych gospodarstw rolnych
i harmonijne zarzadzanie przestrzenig oraz krajobrazem®. TSUE zwrocit

¢ Tbidem, pkt 49.

57 Ibidem.

8 Szczegbtowe omdwienie orzeczen: B. Jezynska, R. Pastuszko, Ramy prawne..., s. 15-20;
M. Gizewski, Restrictions on Trading in Agricultural Land and European Union Law, ,,Studia
lTuridica” 2017, t. 71, s. 54-55; J. Pietrzak, Ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi
w Swietle wybranego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ,,Mtody Jurysta”
2018, nr 2, s. 61-71.

3 Wyrok TSUE z 1 czerwca 1999 . w sprawie C-302/97, Klaus Konle przeciwko Republik
Osterreich, ECLI:EU:C:1999:271, pkt 40.

60 Cele wskazane w pkt 1-4 zostaly wymienione w wyroku TSUE z 25 stycznia 2007 r. w spra-
wie C-370/05, Festersen, ECLI:EU:C:2007:59, pkt 27-28, natomiast cel wskazany w pkt 5 zostat
wymieniony w wyroku TSUE z 23 wrzesnia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schldssle Weis-
senberg, EU:C:2003:493, pkt 39. Wszystkie te cele zostaty potwierdzone przez TSUE w wyrokach:
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tez uwagg, ze cele te sa zgodne ze Wspolna Polityka Rolng, ktdra na mocy
art. 39 ust. 1 lit. b) TFUE ma na celu ,,zapewnienie [...] odpowiedniego
poziomu zycia ludno$ci wiejskiej” i ktorej ustalanie powinno uwzgledniac,
zgodnie z ust. 2 lit. a) tego artykutu, ,,szczegdlny charakter gospodarki rolne;,
wynikajacy ze struktury spotecznej rolnictwa oraz z rdznic strukturalnych
i przyrodniczych migdzy poszczegdlnymi regionami rolniczymi’®'.

Samo powolanie si¢ na uzasadnione nadrzedne wzgledy interesu ogol-
nego nie jest jednak wystarczajace do wprowadzenia przepisow krajo-
wych, ktore mogg skutkowac ograniczeniem swobody przeptywu kapitatu.
Z orzecznictwa Trybunatu wynika, Ze przepisy krajowe mogace utrudnia¢
lub znieche¢ca¢ do korzystania z podstawowych swobod chronionych na
mocy traktatu musza spetnia¢ cztery warunki: (1) by¢ stosowane w sposob
niedyskryminacyjny, (2) by¢ uzasadnione nadrzednymi wzgledami interesu
ogolnego, (3) prowadzi¢ do realizacji celu, jakiemu stuza (wymodg adekwat-
nosci), (4) nie wykraczaé poza zakres konieczny do jego osiggniecia (wymog
proporcjonalnosci)®>.

Ograniczenia w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi uregulowane w usta-
wie o ksztattowaniu ustroju rolnego, w tym te wprowadzone ustawg o wstrzy-
maniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa
oraz o zmianie niektorych ustaw, nalezy zatem oceni¢ w kontekscie przy-
wotanego wyzej testu.

5. Prawo pierwokupu i prawo nabycia
w Swietle zasady swobodnego przeplywu kapitatu

Pierwotnie w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego przewidziane byly
jedynie dwa instrumenty, ktore miaty przyczyniac si¢ do realizacji celow tej

z 21 maja 2019 r. w sprawie C-235/17, Komisja v. Wegry, ECLI:EU:C:2018:157, pkt 91-92;
z 6 marca 2018 r., w sprawach C-52/16 i C-113/16, SEGRO i Horvath, ECLI:EU:C:2018:157,
pkt 82; z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05, Festersen, EU:C:2007:59. Zob. tez: A. Zawidz-
ka-Lojek, Swoboda przepltywu kapitatu..., s. 461.

1 Wyroki TSUE w sprawie C-370/05, Festersen, ECLI:EU:C:2007:59, pkt 28; z 23 wrze$nia
2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schléssle Weissenberg, ECLL: EU:C:2003:493, pkt 40.

2 B. Jezynska, R. Pastuszko, Ramy prawne..., s. 15. Zob. tez: wyroki TSUE: z 30 listo-
pada 1995 r. w sprawie C-55/94, Gebhard, ECLI:EU:C:1995:411, pkt 37; z 25 stycznia 2007 r.
w sprawie C-370/05, Festersen, EU:C:2007:59, pkt 26; z 31 marca 1993 r. w sprawie C-19/92,
Kraus, ECLI:EU:C:1993:125, pkt 32; z 1 czerwca 1999 r. w sprawie C-302/97, Klaus Konle,
ECLL:EU:C:1999:271, pkt 40; z 23 wrzesnia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schldssle
Weissenberg, ECLI:EU:C:2003:493, pkt 34; z 6 marca 2018 r. w sprawie C-52/16 i C-113/16,
SEGRO i Horvath, ECLI:EU:C:2018:157, pkt 76.
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ustawy (celu ogolnego w postaci ksztaltowania ustroju rolnego oraz celow
szczegotowych, w tym poprawy struktury obszarowej gospodarstw rolnych,
przeciwdziatania nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych oraz za-
pewnienia prowadzenia dziatalno$ci rolniczej w gospodarstwach rolnych
przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach). Instrumenty te to prawo pier-
wokupu przystugujace Agencji Nieruchomos$ci Rolnych (obecnie Krajowemu
Osrodkowi Wsparcia Rolnictwa) dziatajacej na rzecz Skarbu Panstwa oraz
analogiczne do prawa pierwokupu prawo nabycia, przystugujace KOWR
w przypadku przenoszenia wlasnosci nieruchomosci rolnej na podstawie
innej umowy niz umowa sprzedazy, a po nowelizacji z 2016 r. przystugujace
KOWR w kazdym przypadku nabywania nieruchomosci rolnej, z wytacze-
niem nabywania na podstawie umowy sprzedazy.

Przyznanie KOWR prawa pierwokupu, a takze prawa nabycia moze
zniecheca¢ obywateli innych panstw cztonkowskich do nabywania nierucho-
mosci rolnych w Polsce, trzeba je zatem uznac¢ za instrument ograniczajacy
swobodny przeptyw kapitatu w rozumieniu art. 63 TFUE.

Dokonujac oceny tych instrumentdw poprzez wypracowany w Orzecz-
nictwie TSUE test, mozna wskazac, ze nie ma podstaw do uznania, iz roz-
wigzanie to jest dyskryminacyjne wobec obywateli innych panstw czton-
kowskich. Skorzystanie z prawa pierwokupu lub nabycia w takim samym
stopniu dotyczy bowiem obywateli Polski, jak 1 obywateli pozostatych panstw
cztonkowskich. Co do nadrzgdnych wzgleddéw interesu ogdlnego usprawie-
dliwiajacych ograniczenie swobody przeptywu kapitalu TSUE uznal, ze
uregulowania krajowe moga ogranicza¢ swobodny przeptyw kapitatu ze
wzgledu na cele, takie jak zachowanie eksploatacji gruntéw rolnych poprzez
zagospodarowanie bezposrednie oraz zamieszkiwanie 1 uprawianie nieru-
chomosci rolnych w wiekszoS$ci przez ich wiascicieli®. Dopuscit tez takie
cele, jak zachowanie rozdziatu wlasnosci ziemskiej w sposéb pozwalajacy
na prawidtowy rozwoj upraw®. Wprowadzenie prawa pierwokupu i prawa
nabycia znajduje uzasadnienie w tych celach, skutkuje bowiem nabyciem
nieruchomosci rolnych do Zasobu Wtasnosci Rolnych Skarbu Panstwa, a jak
wynika z art. 24 ust. 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa, KOWR gospodaruje tym zasobem w pierwszej kolejnosci
w drodze dzierzawy albo sprzedazy nieruchomosci rolnych na powigkszenie

8 Wyroki TSUE: z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05, Festersen, ECLI:EU:C:2007:59,
pkt 27-28; z 6 marca 2018 r. w sprawach C-52/16 i C-113/16, SEGRO i Horvath, ECLI:
EU:C:2018:157, pkt 82.

% Wyroki TSUE: z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlossle Weissen-
berg, ECLI: EU:C:2003:493, pkt 39; z 6 marca 2018 r. w sprawach C-52/16 1 C-113/16, SEGRO
i Horvath, ECLI:EU:C:2018:157, pkt 83.
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lub utworzenie gospodarstw rodzinnych. Takie rozwigzanie mozna wiec
uzna¢ za prowadzace do realizacji tych celow oraz niewykraczajace poza
zakres konieczny do ich osiggniecia, zwlaszcza bioragc pod uwage zakres
wytaczen oraz to, ze prawo pierwokupu i prawo nabycia nie przystuguje,
gdy nieruchomos¢ rolna jest nabywana w celu powigkszenia gospodarstwa
rodzinnego do powierzchni nieprzekraczajacej 300 ha, a jest ona potozona
w gminie, w ktorej ma miejsce zamieszkania nabyweca, lub w gminie grani-
czacej z ta gming (art. 3 ust. 7 oraz art. 4 ust. 4 pkt 1 uwk.u.r.).

Instrumenty w postaci prawa pierwokupu i prawa nabycia okazaty si¢
jednak niewystarczajgce do realizacji celow ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego wobec tendencji na rynku nieruchomosci rolnych w Unii Europej-
skiej. Jak zwraca si¢ uwage w literaturze, z perspektywy kilkunastu lat obo-
wigzywania ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego wida¢, ze rozwigzania
przyjete w jej pierwotnym brzmieniu, mimo ze byty kilkakrotnie korygowa-
ne, nie odegraty istotnej roli w stymulowaniu przemian struktury obszarowe;j
gospodarstw rolnych®. Ustawg o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci
Zasobu Wtasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw
z dniem 30 kwietnia 2016 r. wprowadzono zatem kolejne instrumenty ma-
jace stuzy¢ realizacji celow ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ktore
W sposéb istotny ograniczaja obrot nieruchomos$ciami rolnymi w Polsce.

6. Zasada nabywania nieruchomosci rolnych
przez rolnikéw indywidualnych
w swietle zasady swobodnego przeptywu kapitatu

Z dniem 30 kwietnia 2016 r. przyjeta zostala zasada, zgodnie z kto-
ra nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢ wytacznie rolnik indywidu-
alny, tj. osoba fizyczna, posiadajaca okreslone w ustawie o ksztattowaniu
ustroju rolnego kwalifikacje rolnicze, osobiscie prowadzaca od co najmniej
5 lat gospodarstwo rodzinne i w tym okresie zamieszkujaca na terenie
gminy w ktorej potozona jest co najmniej jedna nieruchomos¢ wchodzaca
w sktad gospodarstwa, bedaca wilascicielem, uzytkownikiem wieczystym,
posiadaczem samoistnym lub dzierzawca nieruchomosci rolnych, ktérych
taczna powierzchnia uzytkow rolnych nie przekracza 300 ha. Jednocze$nie
przyjeto zasade, ze powierzchnia nabywanej nieruchomosci rolnej wraz

5 K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji wladzy publicznej w obrét nieruchomosciami
rolnymi jako srodki ksztaltowania ustroju rolnego, Biatystok 2019, s. 341; idem, w: P. Czechowski
(red.), Prawo rolne, Warszawa 2017, s. 220-221.
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z powierzchnig nieruchomosci rolnych wchodzacych wcezesniej w sktad
gospodarstwa rodzinnego nabywcy nie moze przekracza¢ 300 ha uzytkoéw
rolnych. Od obu tych zasad przewidziano szereg wyjatkow, przy czym ich
zakres ulegl rozszerzeniu w zwigzku z ustawg z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie
ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz niektorych innych ustaw, ktora
weszla w zycie 25 czerwca 2019 1.

Nalezy podkresli¢, ze TSUE uznat zachowanie tradycyjnej formy uprawy
gruntow rolnych poprzez zagospodarowanie bezposrednie oraz zapewnienie,
by nieruchomosci rolne w wigkszosci zamieszkiwali 1 uprawiali ich wiasci-
ciele, za dopuszczalny wymog interesu publicznego, ktory moze stanowi¢
podstawe wprowadzenia ograniczen w obrocie nieruchomosciami®. Jedno-
cze$nie TSUE zastrzegl, ze niedozwolone jest bezwzglgdne stosowanie tego
wymogu®’. Istotna jest wiec nie tyle sama zasada, ile zakres przewidzianych
od niej wyjatkow w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego.

Sposrod kryteriow, jakie musza by¢ spetnione, aby mozna byto uznaé
danag osobg za rolnika indywidualnego, przy uwzglednieniu zakresu wy-
jatkow, watpliwosci w kontekscie zasady swobodnego przeptywu kapitatu
budzi wymog zamieszkiwania w gminie, na obszarze ktorej polozona jest
jedna z nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego,
a takze ograniczenie nabywania do osob fizycznych (art. 6 ust. 1 u.k.u.r.).

6.1. Ograniczenie nabywania nieruchomosci rolnych
przez osoby prawne

Rolnikiem indywidualnym moze by¢ wytacznie osoba fizyczna, co sta-
nowi odwotanie do art. 23 Konstytucji, zgodnie z ktorym podstawa ustroju
rolnego jest gospodarstwo rodzinne. Tylko osoby fizyczne moga tworzy¢
rodzine®, a zatem tylko osoby fizyczne moga prowadzi¢ gospodarstwo ro-

6 Wyroki TSUE: z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05, Festersen, ECLI:EU:C:2007:59,
pkt 27 1 28; z 23 wrzesnia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlossle Weissenberg, ECLI:
EU:C:2003:493, pkt 40.

7 Wyrok TSUE z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlgssle Weissenberg,
ECLI:EU:C:2003:493, pkt 54.

% Pojecie ,,rodzina” zarowno w jezyku potocznym, jak i w przepisach prawa wigzane jest
z osobami fizycznymi. W Stowniku jezyka polskiego rodzina definiowana jest jako ,,matzonkowie
iich dzieci; ogodlniej tez: osoby zwigzane pokrewienstwem i powinowactwem” Zob. Stownik jezyka
polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/sjp/rodzina;2515555 . html [dostep: 13.07.2018]. Jednoznaczne
odniesienia do 0sob fizycznych w zwigzku z uzyciem stowa ,,rodzina” znajduja si¢ tez w prawie,
zob. np. art. 18, 33 ust. 1, 47, 71 Konstytucji, art. 446 § 3, 680!, 686, 832, 1008 k.c. czy Kodeks
rodzinny i opiekunczy.
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dzinne. W konsekwencji zasada nabywania nieruchomosci przez rolnikoéw
indywidualnych prowadzi do ograniczenia mozliwos$ci nabywania nierucho-
mosci rolnych przez osoby prawne, a w orzecznictwie TSUE ograniczenia
nabywania nieruchomosci rolnych przez osoby prawne uznawane sg za
naruszenie zasady swobodnego przepltywu kapitatu®. Zasadne jest wigc
dokonanie oceny, czy przyjete w tym zakresie rozwigzanie przechodzi test
wypracowany w orzecznictwie TSUE.

Zgodnie z przyjetym w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego rozwigza-
niem osoba prawna moze naby¢ nieruchomos$¢ rolng wylacznie w przypadku
zaistnienia okreslonych wyjatkéw ustawowych (np. w ramach postgpowan
egzekucyjnych, upadtosciowych, restrukturyzacyjnych oraz w zwigzku
z podziatem, przeksztatceniem i faczeniem spotek) lub na podstawie zgody
dyrektora generalnego KOWR, o ktorej mowa w art. 2a ust. 4 pkt 1 u.k.u.r.
Z pewnoscig niezgodne z zasadg swobody przeptywu kapitatu oraz z zasada
swobody przedsigbiorczosci bytoby rozwigzanie skutkujace niemoznoscia
nabywania nieruchomosci rolnych przez osoby prawne. Przyjete przez pol-
skiego prawodawce rozwigzania pozwalajg jednak nabywac nieruchomosci
rolne osobom prawnym na zasadzie wyjatkow. Powstaje jednak pytanie, czy
przyjety zakres wyjatkow od generalnej zasady jest wystarczajacy.

Przede wszystkim istotnie ograniczona jest mozliwos¢ nabycia przez
osobe prawng (ale takze przez osobe fizyczna niebedaca rolnikiem indy-
widualnym lub osobg bliska) nieruchomosci rolnej na podstawie umowy
sprzedazy. Nabycie takie moze odby¢ si¢ poza wyjatkami ustawowymi
wylacznie za zgoda dyrektora generalnego KOWR wydang na wniosek
zbywcy i przy wykazaniu, ze nie byto mozliwosci sprzedazy nieruchomosci
rolnej rolnikowi indywidualnemu, co w przypadku atrakcyjnych nierucho-
mosci rolnych bedzie trudne do spelnienia. Wymog ten nie musi by¢ jednak
spetniony w sytuacji, gdy nabycie nieruchomosci rolnej za zgoda dyrektora
generalnego KOWR na wniosek zbywcy nastepuje na innej podstawie niz
umowa sprzedazy. Rozwigzanie takie powoduje jednak utrudnienie w na-
bywaniu nieruchomosci rolnych przez osoby prawne, ktore juz prowadza
dziatalnos¢ rolniczg, a ktore sg zainteresowane powigkszeniem areatu nie-
ruchomosci rolnych wchodzacych w zakres ich gospodarstwa rolnego, i to
nieruchomosci o okre§lonych parametrach, wtasciwych dla rodzaju prowa-
dzonej przez nie dziatalno$ci rolniczej. Rozwiazanie to moze wigc budzi¢
watpliwosci, zwlaszcza z uwagi na zasadnie przyjety warunek zwigzany
z nabyciem nieruchomosci rolnej za zgoda dyrektora generalnego KOWR,

% Wyrok TSUE: z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlossle Weissenberg,
ECLI: EU:C:2003:493, pkt 51.
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zgodnie z ktorym nabywca moze naby¢ nieruchomosc¢ rolna, jesli zobowiaze
si¢ do prowadzenia na niej dziatalno$ci rolniczej, a w wyniku nabycia nie-
ruchomosci rolnej nie dojdzie do nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych.
Watpliwosci dotycza takze tego, ze w przypadku oséb prawnych z wnioskiem
o zgode musi wystgpi¢ zbywca, a nie podmiot zainteresowany nabyciem (co
stanowi dodatkowe utrudnienie dla nabywcy). Z drugiej strony, istniejace
rozwigzania nie pozbawiajg takich podmiotow mozliwosci powigkszania
gospodarstwa rolnego, nabycie moze bowiem nastapi¢ na innej podstawie niz
umowa sprzedazy za zgoda dyrektora generalnego KOWR, ale bez koniecz-
nos$ci wykazywania braku mozliwosci zbycia nieruchomosci rolnej rolniko-
wi indywidualnemu. Ponadto bez ograniczen mozna naby¢ nieruchomosci
rolne o powierzchni mniejszej niz 1 ha lub w postepowaniu egzekucyjnym
czy upadlosciowym. W $wietle dopuszczonych przez TSUE nadrzednych
wzgledow interesu ogoélnego usprawiedliwiajacych ograniczenie swobody
przeplywu kapitalu, w szczegolnosci zachowania tradycyjnej formy eksplo-
atacji gruntow rolnych poprzez zagospodarowanie bezposrednie, przyjete
w tym zakresie rozwigzanie wydaje si¢ dopuszczalne. Preferujagc nabywanie
nieruchomosci rolnych przez rolnikéw indywidualnych, nie pozbawia si¢
bowiem prawa nabycia nieruchomosci rolnych przez osoby prawne i osoby
fizyczne niebedace rolnikami indywidualnymi.

6.2. Zamieszkanie na terenie okreslonej gminy

Watpliwosci co do zgodnosci z zasada swobodnego przeptywu kapitatu
budzi natomiast wymog zamieszkiwania na terenie okre§lonej gminy. Jak
zwrocono uwage w literaturze, ograniczenie to miato glownie na celu ochrong
polskich gruntow rolnych przed wykupem przez cudzoziemcow™. W zwigz-
ku z tym warto przypomniec¢, ze w orzecznictwie TSUE wymodg zamieszka-
nia, jako jedna z przestanek nabycia nieruchomosci rolnej, byt wielokrotnie
poruszany w kontek$cie ograniczen swobody przeptywu kapitatu. Co prawda
wymog zamieszkania nie jest @ priori uznawany za niedopuszczalny ze swej
natury” i cho¢ jest to $rodek ograniczajacy swobodny przeptyw kapitatu,

" A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania na strukture gruntowq Polski w ustawie
z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2004, z. 2,
s. 402; P. Blajer, Definicja i status rolnika indywidualnego w swietle nowelizacji ustawy o ksztat-
towaniu ustroju rolnego, ,,Studia luridica Agraria” 2012, t. X, s. 477.

' Wyroki TSUE: z 23 wrzesnia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlossle Weissenberg,
EU:C:2003:493, pkt 37; z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05, Festersen, EU:C:2007:59,
pkt 26 i 33. Warto zwréci¢ uwagg, ze w komunikacie wyjasniajacym Komisji w sprawie naby-
wania gruntow rolnych i prawa Unii Europejskiej, C/2017/6168 (Dz. Urz. C-350 z 18.10.2017,
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TSUE uznaje dopuszczalno$¢ jego wprowadzenia dla ochrony pewnych
warto$ci (np. zapewnienie wlasciwego wykorzystywania dostepnych nieru-
chomosci rolnych poprzez przeciwdziatanie presji na rynku nieruchomosci
rolnych i nabywaniu nieruchomosci dla celow wytacznie spekulacyjnych™),
o ile jednak spetnione zostang wymogi niedyskryminacji oraz proporcjonal-
nosci”. Poza tym, jak zaznaczono w literaturze, kryterium to budzi watpli-
wosci w §wietle prawa do swobodnego wyboru miejsca zamieszkania, gwa-
rantowanego w art. 52 ust. | Konstytucji™. Wigze si¢ z nim wiele problemow
praktycznych (np. zamieszkiwanie na terenie gminy sgsiedniej, w ktorej
nie ma gruntow rolnych, lub zmiana miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, w wyniku czego nieruchomos¢, na ktorej usytuowany jest
budynek mieszkalny, utraci status gruntu rolnego)”. W zwigzku ze swobo-
da przeptywu towaréw najbardziej zasadna bytaby rezygnacja z kryterium
uzyskania statusu rolnika indywidualnego, tym bardziej ze dla uzyskania
i posiadania tego statusu wymagane jest m.in. posiadanie odpowiednich
kwalifikacji oraz osobiste prowadzenie gospodarstwa rodzinnego, z czym
wigze si¢ konieczno$¢ przebywania na terenie gospodarstwa. Wymogi te
wydaja si¢ wystarczajace takze dla realizacji takich dopuszczonych przez

s. 5) btednie zinterpretowano pkt 54 z orzeczenia C-452/01 Ospelt, wyciagajac z niego zupetnie
odmienne wnioski, niz w rzeczywistosci z niego wynikaja. W komunikacie stwierdza si¢ bowiem:
,,W sprawie Ospelt Trybunat wykluczyt zgodnos¢ z prawem wszelkich warunkéw, na podstawie
ktorych wymaga si¢, by miejscem zamieszkania nabywcy byta przedmiotowa nieruchomos¢”
i na poparcie tego twierdzenia przywotany zostat pkt 54 orzeczenia. W punkcie tym stwierdza
si¢ jednak, ze co do zasady przepisy Traktatu nie wykluczaja mozliwosci wprowadzenia regulacji
krajowych uzalezniajacych nabycie nieruchomosci od uzyskania uprzedniego zezwolenia, przy
czym ,,uniemozliwiajg one odmowe udzielania takiego zezwolenia w kazdym przypadku, w ktorym
nabywca sam nie prowadzi dziatalnosci rolniczej na gruncie wchodzacym w sktad gospodarstwa
i na ktorym nie zamieszkuje” (,,However, they do preclude such authorisation being refused in
every case in which the acquirer does not himself farm the land concerned as part of a holding
and on which he is not resident”). W kontek$cie pozostalej tresci orzeczenia nie ma watpliwosci,
ze wyzej cytowane stwierdzenie nie oznacza, iz niedopuszczalne jest wprowadzenie kryterium
zamieszkania dla nabycia nieruchomosci rolnej, ale ze niedopuszczalne jest, aby kryterium za-
mieszkania miato charakter bezwzgledny.

2 Wyrok TSUE z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05, Festersen, EU:C:2007:59,
pkt 271 33.

3 Wyroki TSUE: z 23 wrze$nia 2003 . w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlossle Weissenberg,
EU:C:2003:493, pkt 34; z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05, Festersen, EU:C:2007:59, pkt 26;
z 1 czerwea 1999 r. w sprawie C-302/97, Klaus Konle, ECLI:EU:C:1999:271, pkt 40.

™ A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania na strukture. .., s. 402; P. Blajer, Pojecie rolnika
indywidualnego w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,,Studia Iuridica Agraria” 2007, t. VI,
s. 187. Na ryzyko naruszenia tego prawa poprzez wprowadzanie wymogu zamieszkania zwracat
tez uwage TSUE. Zob. sprawa C-370/05, Festersen, EU:C:2007:59, pkt 35.

5 J. Bieluk, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2016, s. 233;
P. Wojciechowski, Pojecie rolnika, w: M. Korzycka (red.), Instytucje..., s. 293.
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TSUE nadrzednych wzgledéw interesu ogdlnego usprawiedliwiajacych
ograniczenie swobody przeplywu kapitatu, jak utrzymanie do celow zago-
spodarowania przestrzennego statej populacji na obszarach wiejskich, lub
dla zapewnienia, aby nieruchomosci rolne byty w wigkszos$ci zamieszkane
1 uprawiane przez ich wlascicieli.

6.3. Zgoda indywidualna

W ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego przewidziano, ze nabycie
nieruchomosci rolnej moze by¢ dokonane przez podmioty inne niz rolnik
indywidualny lub podmioty, w odniesieniu do ktérych zastosowanie majq
wylaczenia ustawowe (podmiotowe, przedmiotowe lub obszarowe) za zgoda
dyrektora generalnego KOWR. Zgoda taka jest wydawana w drodze decy-
zji administracyjnej na wniosek okreslonych w art. 2a ust. 4 u.k.u.r. 0sob.
Postgpowanie prowadzone w sprawie wydania decyzji w tym przedmiocie
jest postgpowaniem administracyjnym, a decyzja wyrazajaca zgode¢ ma
charakter konstytutywny.

TSUE, uznajac, ze uzaleznienie przeniesienia prawa wlasnosci gruntow
rolnych od uzyskania uprzedniego zezwolenia administracyjnego ogranicza
swobodny przeptyw kapitatu, jednoczes$nie dopuscit mozliwos¢ stosowania
tego instrumentu, wskazujac, ze w pewnych okoliczno$ciach system uprzed-
niego zezwolenia moze by¢ wrecz konieczny do osiagniecia celow, jesli ten
sam cel nie moze by¢ osiggniety za pomoca mniej restrykcyjnych instrumen-
tow’®. Zatem uzyskanie uprzedniego zezwolenia administracyjnego moze
by¢ uzasadnione na mocy prawa Unii”’. Trybunat podkreslit przy tym, ze
w ramach systemu uprzedniego zezwolenia nie mozna przyznawaé¢ swobody
uznania, ktéra moze doprowadzi¢ do tego, ze wlasciwe organy beda z niej
korzysta¢ w sposob arbitralny oraz podejmowac arbitralne decyzje. System
taki ,,powinien opiera¢ si¢ na obiektywnych, niedyskryminacyjnych i zna-
nych wczesniej kryteriach zapewniajacych jego odpowiednio$¢, jesli chodzi
o wystarczajace zakre$lenie ram uznania wladz krajowych”’®.

Przyjete w Polsce rozwigzanie nie jest w catos$ci oparte na systemie
uprzedniego zezwolenia, poniewaz zezwolenie jest wymagane w tych przy-

6 Wyrok TSUE z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlossle Weissenberg,
ECLI:EU:C:2003:493, pkt 41 i przywolane tam orzecznictwo.

77 Ibidem, pkt 43—45.

8 Wyroki TSUE: z 1 pazdziernika 2009 r., Woningstichting Sint Servatius, C-567/07,
EU:C:2009:593, pkt 35; z 10 marca 2009 r. w sprawie C-169/07, Hartlauer, ECLI:EU:C:2009:141,
pkt 64 i przytoczone tam orzecznictwo.
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padkach, gdy nabyweca nie jest rolnikiem indywidualnym i nie ma tu za-
stosowania zaden wyjatek ustawowy. Dopuszczenie mozliwos$ci nabycia
nieruchomosci rolnej za uprzednim zezwoleniem ma wigc charakter uzu-
pehiajacy w stosunku do zasady nabywania nieruchomosci rolnych przez
rolnika indywidualnego oraz do wyjatkow ustawowych. Takie usytuowanie
systemu uprzednich zezwolen wplywa na jego ocene w Swietle zasad wynika-
jacych z orzecznictwa TSUE, a zwtaszcza na ocene jego proporcjonalnosci.

Brzmienie art. 2a ust. 4 in principio u.k.u.r. pozwala uzna¢, ze mamy do
czynienia z decyzja zwiazang, czyli przeciwienstwem swobodnego uznania,
tj. sam fakt jej podjgcia i tre$¢ sg scisle okreslone przepisami prawa, a proces
ocenny organu administracyjnego ograniczony jest do minimum: polega na
sprawdzeniu, czy wystapity przestanki do wydania decyzji”. W przypadku
zatem, gdy organ stwierdzi, ze przestanki okreslone w poszczegolnych punk-
tach zostatly spelnione, nie ma podstaw do odmowy wydania zgody na naby-
cie nieruchomosci rolnej. Jak pokazuje praktyka, zdecydowana wickszo$¢
wnioskow sktadanych do dyrektora generalnego KOWR rozpatrywanych jest
pozytywnie (ok. 90%), w przypadku czesci wnioskow wydawana jest decyzja
0 umorzeniu postepowania (gléwnie ze wzgledu na bezprzedmiotowos¢),
a jedynie nieznaczna cz¢$¢ rozpatrywana jest negatywnie®’. Zaréwno usytu-
owanie systemu uprzednich zezwolen, oparcie go na decyzjach zwigzanych,
jak 1 praktyka stosowania tych przepisow pozwalaja uznac, ze rozwigzanie
to nie narusza nadmiernie zasady swobodnego przeplywu towarow, a wrecz
przeciwnie — to wlasnie zgody indywidualne tagodzg rygoryzm zasady na-
bywania nieruchomosci rolnych przez rolnikéw indywidualnych. Warto
podkresli¢, ze zwigzany z uzyskaniem zgody dyrektora generalnego KOWR
obowiazek prowadzenia dziatalnosci rolniczej na nabywanej nieruchomosci
oraz wymog niedopuszczenia do nadmiernej koncentracji znajduja uza-
sadnienie w dopuszczonych przez TSUE nadrzednych wzgledach interesu
ogolnego usprawiedliwiajacych ograniczenie swobody przeptywu kapitatu.

" Wyrok WSA w Gdansku z 16 pazdziernika 2019 r., I SA/Gd 246/19.

80 W 2019 r. do KOWR wptyneto tacznie 13 742 (19 874 w 2018 1.1 17 716 w 2017 r.)
wnioskow o wyrazenie zgody na nabycie nieruchomosci rolnych (o facznej powierzchni 50,8 tys.
ha). W 2019 r. wydano facznie 13 870 decyzji administracyjnych (wobec 18 581 decyzji w 2018 1.
115 176 decyzji w 2017 r.), ktore dotyczyty nieruchomosci rolnych o powierzchni 49 278,13 ha,
z tego: 12 177 decyzji pozytywnych (dla nieruchomosci o powierzchni 40 903,40 ha), czyli 88%
(w2018 1. 17 152 decyzji, co stanowi 92,3% i 13 975 w 2017 r.), 1536 decyzji o umorzeniu po-
stepowania (w 2018 . 1136, a w 2017 1. 955), 157 decyzji negatywnych (w 2018 1. 293, w 2017 1.
246). Zob. Sprawozdanie z dziatalnosci Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa w 2019 roku,
s. 57; Sprawozdanie z dziatalnosci Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa w 2018 roku, s. 53;
Sprawozdanie z dziatalno$ci Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa w 2017 roku, s. 59, https://
www.kowr.gov.pl/analiza/sprawozdania [dostgp: 8.09.2020].
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7. Zasada prowadzenia gospodarstwa rolnego
na nabytej nieruchomosci
w Swietle zasady swobodnego przeptywu kapitatu

Nie budzi watpliwosci takze wprowadzona art. 2b u.k.u.r. zasada, ze
nabywca nieruchomosci rolnej jest zobowigzany przez 5 lat prowadzi¢ go-
spodarstwo rolne, w sktad ktorego weszta nabyta nieruchomos¢ rolna, oraz
zakaz zbywania nieruchomos$ci w tym okresie, co stanowi ograniczenie
swobodnego przeptywu kapitatu w rozumieniu art. 63 TFUE, gdyz zniechgca
potencjalnych nabywcow nieruchomosci rolnych. Takim ograniczeniem
jest tym bardziej wymog osobistego prowadzenia tego gospodarstwa przez
nabywce bedacego osobg fizyczng oraz zakaz zbywania i oddawania nabytej
nieruchomosci w posiadanie.

Dokonujgc oceny tego rozwigzania poprzez wypracowany w orzecznic-
twie TSUE test, mozna wskaza¢, ze nie ma podstaw do uznania, iz rozwia-
zanie to jest dyskryminacyjne wobec obywateli innych panstw cztonkow-
skich. Co do nadrzednych wzgledow interesu ogolnego usprawiedliwiajacych
ograniczenie swobody przeplywu kapitalu TSUE uznatl, ze uregulowania
krajowe moga ogranicza¢ swobodny przeptyw kapitatu ze wzgledu na cele,
takie jak zachowanie eksploatacji gruntow rolnych poprzez zagospodarowa-
nie bezposrednie oraz zamieszkiwanie i uprawianie nieruchomosci rolnych
w wigkszo$ci przez ich whascicieli®'. Dopuscit tez takie cele, jak zachowanie
rozdziatu wlasnosci ziemskiej w sposob pozwalajacy na prawidtowy roz-
woj upraw®?, Wprowadzenie wymogu prowadzenia gospodarstwa rolnego,
w sktad ktorego wejdzie nabywana nieruchomos¢ rolna, oraz prowadzenia
go osobi$cie w przypadku osoby fizycznej, jak rowniez zakaz zbywania
i oddawania w posiadanie ma zatem uzasadnienie w celach dopuszczonych
przez TSUE, skutkuje bowiem zachowaniem eksploatacji gruntow rolnych
poprzez zagospodarowanie bezposrednie oraz uprawianiem ich przez ich
wlascicieli w sposob trwaty.

Do rozwazenia pozostaje natomiast to, czy przyjete rozwigzanie prowadzi
do tych celow i czy nie wykracza poza zakres konieczny do ich osiggnigcia.
Ocena w tym zakresie wymaga uwzglednienia przyjetych wyjatkow od tej
zasady. Ich zakres jest szeroki, ale nie zostat wsrdd nich uwzgledniony wyja-

81 Wyroki TSUE: z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05, Festersen, ECLI:EU:C:2007:59,
pkt27-28;z 6 marca 2018 r. w sprawie C-52/161C-113/16, SEGRO i Horvath, ECLI:EU:C:2018:157,
pkt 82.

82 Wyroki TSUE: z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlossle Weissenberg,
ECLI: EU:C:2003:493, pkt 39; z 6 marca 2018 r. w sprawie C-52/16 1 C-113/16, SEGRO i Horvath,
ECLI:EU:C:2018:157, pkt 83.
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tek, ktorego brak przesadzit w jednym z orzeczen TSUE o uznaniu regulacji
krajowej za niedopuszczalng. Nie zostala bowiem dopuszczona mozliwosé
prowadzenia gospodarstwa rolnego na nabytej nieruchomosci rolnej przez
dzierzawce. W wyroku w sprawie Ospelt TSUE odniost si¢ do okreslonego
krajowego $rodka ograniczajacego zakup gruntdéw rolnych w celu zacho-
wania rolniczego uzytkowania gruntéw. Zgodnie z prawem austriackim na
zakup gruntéw rolnych zezwalano jedynie, gdy np. nabywca zobowigzat
si¢ do osobistej uprawy tych gruntow. W sprawie stanowiacej podstawe do
zadania pytania prejudycjalnego odmowiono wydania zezwolenia, mimo
ze nabywca (osoba prawna) zgodzit si¢ na dalsze wydzierzawianie dziatek
rolnych tym samym rolnikom co poprzednio. TSUE uznat, ze obowigzek
osobistego prowadzenia gospodarstwa jako wymog przy nabywaniu gruntow
rolnych jest nieproporcjonalny do zaktadanego celu, poniewaz ogranicza
mozliwo$¢ oddawania gruntow w dzierzawe rolnikom, ktérzy nie posiada-
ja wlasnych $rodkow na ich nabycie. Cel ten mozna osiggna¢ za pomoca
srodkéw mniej ograniczajacych, tj. przez uzaleznienie nabycia od udzielenia
przez nabywce gwarancji, ze grunt pozostanie w uzytkowaniu rolniczym?®:.

Odnoszac sig¢ do przyjetego w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego roz-
wigzania, nalezy zauwazy¢, ze zawiera ono wymog prowadzenia przez nabyw-
c¢ gospodarstwa rolnego, w sktad ktorego ma wchodzi¢ nabyta nieruchomosé
rolna przez okres 5 lat, a w przypadku osoby fizycznej — wymog osobistego
prowadzenia gospodarstwa, oraz zawiera zakaz zbywania i oddawania w tym
okresie w posiadanie nabytej nieruchomosci rolnej, a jednoczes$nie dopuszcza
si¢ mozliwo$¢ zbycia lub oddania w tym okresie nabytej nieruchomosci w po-
siadanie osoby trzeciej za zgoda dyrektora generalnego KOWR, o ile bedzie to
uzasadnione waznym interesem nabywcy nieruchomosci rolnej lub interesem
publicznym (art. 2b ust. 3 u.k.u.r.). Wymog osobistego prowadzenia gospo-
darstwa rolnego nie ma zatem charakteru bezwzglednego i w drodze decyzji
moze by¢ wylaczony. Jak pokazuje praktyka, wigkszos$¢ decyzji wydawanych
na wniosek nabywcy rozpatrywana jest pozytywnie®* .

Przestanka wyrazenia zgody na oddanie nieruchomosci rolnej w posiada-
nie osobie trzeciej jest jednak ,,wazny interes nabywcy nieruchomosci rolnej

8 Wyrok TSUE z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schléssle Weissenberg,
ECLI:EU:C:2003:493, pkt 49-53.

8 W 2019 r. do KOWR wptyneto 1101 wnioskdéw o wyrazenie zgody, z tego: 1054 wnioski
na wczesniejsze zbycie nieruchomosci rolnych, 47 wnioskéw na oddanie nieruchomosci rolne;j
w posiadanie innym podmiotom. Wydanych zostato 431 rozstrzygnig¢, z tego: 349 decyzji pozy-
tywnych, 10 decyzji negatywnych, 27 decyzji o umorzeniu postgpowania, 45 spraw zakonczono
w inny sposob niz wydanie decyzji administracyjnej (np. postanowieniem o odmowie wszcze-
cia postgpowania). Zob. Sprawozdanie z dziatalnosci Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa
w 2019 roku, s. 67, https://www.kowr.gov.pl/analiza/sprawozdania [dostep: 8.09.2020].
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lub interes publiczny”, nie przewiduje si¢ natomiast przestanki w postaci
oddania nieruchomosci rolnej w posiadanie osobie trzeciej, ktora wiaczy ja
w prowadzone przez siebie gospodarstwo rolne. Brak takiego przepisu nie
wyklucza wprawdzie tego, aby dyrektor generalny KOWR przy rozpatry-
waniu wniosku o wyrazeniu zgody na oddanie nieruchomosci w posiadanie
osobie trzeciej przed uptywem 5 lat brat pod uwage to, w jakim celu i jakiej
osobie nieruchomo$¢ ta bedzie oddawana w posiadanie (co ma uzasadnienie
w art. 1 ust. 1 pkt 3 u.k.u.r.), jednak nie moze to by¢ samodzielna przestanka
wyrazenia takiej zgody. Podstawa wyrazenia zgody pozostaje bowiem wyka-
zanie przez wnioskodawce waznego interesu badz uzasadnienie jej interesem
publicznym. De lege ferenda zasadne byloby dodanie w omawianym prze-
pisie jako odrebnej przestanki wyrazenia zgody na oddanie nieruchomosci
w posiadanie osobie trzeciej, obok waznego interesu nabywcy i interesu
publicznego, takze celu, jakim jest prowadzenie dziatalno$ci rolniczej przez
osobe, ktorej nieruchomos¢ ta oddawana jest w posiadanie. Taka zmiana po-
wodowataby, iz nie bytoby istotnych watpliwosci co do zgodnosci przyjetego
rozwigzania z prawem unijnym. Jednak takze przepis w obecnym brzmieniu
pozwala na wykazanie zgodnoS$ci przyjetego rozwigzania z prawem unij-
nym, o ile praktyka wydawania zgod przez dyrektora generalnego KOWR
bedzie uwzgledniata cel, jakim jest prowadzenie dziatalnosci rolniczej przez
osobg, ktorej nieruchomos$¢ rolna oddawana jest w posiadanie. Co wiecej,
dopuszczalne powinno by¢ uzyskanie takiej zgody jeszcze przed nabyciem
nieruchomosci, zwlaszcza gdy nieruchomos$¢ rolna stanowi juz przedmiot
umowy dzierzawy, a obecny dzierzawca i nabywca sa zainteresowani jej
kontynuowaniem.

8. Podsumowanie

Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego zawiera wiele rozwiazan, ktore
mogg zniechgca¢ do nabywania nieruchomosci rolnych. Nalezy do nich
zaliczy¢ przyznane KOWR prawo pierwokupu oraz prawo nabycia, a takze
wprowadzenie zasady nabywania nieruchomosci rolnych przez rolnikoéw
indywidualnych oraz wymdg prowadzenia gospodarstwa rolnego na na-
bywanej nieruchomosci i zakaz jej zbywania przez okres 5 lat. W §wietle
orzecznictwa TSUE nie budzi watpliwosci to, ze rozwigzania te naruszaja
traktatowg zasad¢ przeptywu kapitatu, ktora nie ma jednak charakteru ab-
solutnego, i w pewnych okolicznosciach uznaja za dopuszczalne wprowa-
dzenie krajowych rozwigzan prawnych, nawet jesli naruszaja one swobode
przeptywu kapitatu.
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Przedstawiona analiza prowadzi do wniosku, ze rozwigzania przyjete
w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego ograniczajace obrot nieruchomo-
sciami, przy uwzglednieniu nowelizacji ustawy dokonanej w 201612019 .,
nie sg dyskryminacyjne dla obywateli innych panstw cztonkowskich. Po-
nadto maja one uzasadnienie w takich nadrzgdnych wzgledach interesu
ogoblnego, jak dopuszczone przez TSUE cele: zachowanie tradycyjnej formy
eksploatacji gruntow rolnych poprzez zagospodarowanie bezposrednie oraz
zamieszkiwanie i uprawianie nieruchomosci rolnych w wiekszosci przez ich
wiascicieli®. Przyjete rozwigzania moga prowadzi¢ do tych celow, a jedyna
watpliwos¢ dotyczy tego, czy nie wykraczaja one poza zakres konieczny do
ich osiagnigcia, tj. czy spelniajg wymog proporcjonalnosci, co w szczegol-
no$ci dotyczy wymogu zamieszkiwania na terenie okreslonej gminy. Warto
odnotowac, ze istotne znaczenie przy ocenie obowigzujacych rozwigzan
ograniczajacych obrot nieruchomosciami rolnymi w Polsce w kontekscie
zasady swobodnego przeptywu kapitatu miata nowelizacja z 2019 r., wpro-
wadzajaca szereg nowych wyjatkéw ustawowych i porzadkujaca regulacje
dotyczace zasad wyrazania zgody na nabycie nieruchomosci rolnych.

Bioragc pod uwage zjawiska zachodzace na rynku nieruchomosci rolnych
(sygnalizowane m.in. przez instytucje unijne), a takze zjawiska klimatyczne
(stopniowe zmiany Srednich temperatur i opadow deszczu) wplywajace na
przydatno$¢ gruntdow na rézne rodzaje upraw i pastwisk®, wprowadzanie
rozwigzan prawnych ograniczajacych obrot nieruchomosciami i skutku-
jacych naruszeniem zasady swobodnego przeptywu kapitatu wydaje si¢
nieuniknione. Nie mozna wigc wykluczy¢, ze w przysztosci TSUE dokona
jeszcze bardziej rozszerzajacej interpretacji wyjatkéw od zasady swobodnego
przeptywu kapitatu.

SELECTED ASPECTS OF THE RESTRICTION
OF TRADING IN AGRICULTURAL REAL ESTATE
UNDER POLISH LAW IN THE CONTEXT OF THE EU PRINCIPLE
OF FREE MOVEMENT OF CAPITAL

Summary

The aim of the considerations was to assess the admissibility of restrictions of trading in
agricultural real estate introduced by the Act on shaping the agricultural system in the context

8 Wyroki TSUE: z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05, Festersen, ECLI:EU:C:2007:59,
pkt27-28;z 6 marca 2018 r. w sprawie C-52/161C-113/16, SEGRO i Horvath, ECLI:EU:C:2018:157,
pkt 82.

8 Climate change and food security...,s. 12.
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of the EU principle of free movement of capital. The article presents the economic and climatic
phenomena that have been taking place worldwide and in the European Union in particular, which
make the introduction of legal solutions limiting trading in agricultural land inevitable. The EU
principle of free movement of capital is discussed, including the premises for the admissibility
of restrictions of this principle. In the light of these findings, an assessment of instruments that
restrict trading in agricultural real estate has been made. The analysis carried out in the article leads
to the conclusion that most of the adopted solutions pass the test of admissibility of introducing
restrictions that has been developed in the case law of the Court of Justice of the European Union.
Some of these restrictions, however, raise doubts.

LIMITI POSTI Al TRASFERIMENTI DI IMMOBILI AGRICOLI
NEL DIRITTO POLACCO
NEL CONTESTO DEL PRINCIPIO DELL’UE RIGUARDANTE
LA LIBERA CIRCOLAZIONE DEI CAPITALI: ALCUNI ASPETTI SCELTI

Riassunto

L’articolo si propone di esaminare, nel contesto del principio dell’UE riguardante la libera
circolazione dei capitali, i limiti posti ai trasferimenti di immobili agricoli disciplinati nella legge
sul regime agricolo dal punto di vista della loro ammissibilita. Nello studio sono stati presentati
i fenomeni economici e climatici in atto nel mondo, e in particolare nell’UE, i quali fanno si che
I’introduzione di soluzioni legislative volte a limitare i trasferimenti di immobili agricoli sembri
ormai inevitabile. In seguito, ¢ stato discusso il principio dell’UE riguardante la libera circolazione
dei capitali, comprese le condizioni secondo le quali si possono ammettere i limiti al principio
stesso. Alla luce delle costatazioni formulate, si ¢ proceduto alla valutazione degli strumenti che
limitano i suddetti trasferimenti. L’analisi svolta porta a constatare che la maggior parte delle so-
luzioni adottate riesca a superare il test di giudizio per I’ammissibilita delle restrizioni, sviluppato
positivamente nella giurisprudenza della Corte di giustizia dell’Unione europea, benché alcune
di esse sollevino dubbi.
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1. Wprowadzenie

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 29 maja 2018 r. w sprawie wdra-
zania narzedzi Wspodlnej Polityki Rolnej (WPR) dla miodych rolnikow
w Unii Europejskiej po reformie z 2013 r. (2017/2088(INT))! ma zwrocié
uwage unijnych organow i europejskich instytucji, a takze rzaddéw poszcze-
gblnych panstw cztonkowskich na pilng potrzebe nalezytego uksztaltowania
i zabezpieczenia pozycji mtodych rolnikow w unijnym prawodawstwie oraz
w regulacjach krajowych jako warunku prawidtowego przebiegu procesu
przemian strukturalnych, w tym pokoleniowych 1 wtasno$ciowych, na ob-
szarach wiejskich w XXI wieku.

Diagnozy i zalecenia zawarte w tej rezolucji, ktore przekazano Radzie
i Komisji, Europejskiemu Trybunatowi Obrachunkowemu oraz rzagdom
i parlamentom panstw cztonkowskich, zostaly przygotowane na podstawie
analizy obowigzujacego prawa?, jak rowniez wynikow badan naukowych

" Szkota Glowna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie.

! Dz. Urz. UE C 2020.76.11 [dalej: rezolucja PE].

2 Chodzi w szczegdlnosci o przepisy zawarte w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1305/2013 z 17 grudnia 2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich
przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW) i uchylajacym
rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 (Dz. Urz. UE L 2013.347.487, dalej: rozporzadzenie
1305/2013), w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z 17 grudnia
2013 r. ustanawiajacym przepisy dotyczace platnosci bezposrednich dla rolnikoéw na podstawie
systemow wsparcia w ramach wspolnej polityki rolnej oraz uchylajacym rozporzadzenie Rady
(WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009 (Dz. Urz. UE L 2013.347.608, da-
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oraz pogladéw wyrazonych w stanowiskach réznych zainteresowanych gre-
mioéw. Najwazniejsze z nich zaprezentowano podczas posiedzenia Komisji
Rolnictwa i Rozwoju Wsi 23 listopada 2017 r., gdzie w ramach wystuchania
publicznego przedstawiono m.in. wyniki badania pt. ,,Young farmers: Policy
implementation after the 2013 CAP reform™?. Uwzglednione zostato rowniez
badanie Europejskiej Rady Mtodych Rolnikow (CEJA) pt. ,,Young farmers
are key in the future CAP™*, sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybuna-
tu Obrachunkowego nr 10/2017 pt. ,,Unijne wsparcie dla mtodych rolnikoéw
powinno by¢ lepiej ukierunkowane, tak aby zapewnialo rzeczywisty wktad
w wymiang pokolen™ oraz konkluzje rezolucji Parlamentu Europejskiego
z 27 kwietnia 2017 r. w sprawie aktualnego stanu koncentracji gruntow
rolnych w UE: jak utatwi¢ rolnikom dostep do gruntow? (2016/2141(INT))°.

Celem rozwazan jest skonfrontowanie zidentyfikowanych przez Parla-
ment Europejski potrzeb i wyzwan zwigzanych ze wspodtczesng rola mto-
dych rolnikoéw z obowigzujacymi polskimi regulacjami, ktore ksztattujg ich
pozycje prawna.

Zalecenia zawarte w rezolucji PE zostaty poprzedzone rzetelng oceng ak-
tualnej pozycji ekonomiczno-spotecznej unijnych mtodych rolnikow. Warto
przy tym wskazac na niewielki odsetek (6%) rolnikow w wieku ponizej 35 lat
wsrod osob prowadzacych gospodarstwa rolne w Unii Europejskiej, podczas
gdy ponad potowa z nich jest w wieku powyzej 55 lat. Istotne, ze w ostat-
niej dekadzie w zwigzku ze starzeniem si¢ populacji wystapity problemy
w zakresie odnowy pokoleniowej w rolnictwie, co jest szczegolnie dotkli-
we w sektorach hodowli zwierzat. Moze to wynika¢ z faktu, ze wspierany

lej: rozporzadzenie 1307/2013) oraz w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2017/2393 z 13 grudnia 2017 r. zmieniajacym rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013 w sprawie
wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Ob-
szarow Wiejskich (EFRROW), (UE) nr 1306/2013 w sprawie finansowania wspdlnej polityki
rolnej, zarzadzania nig i monitorowania, (UE) nr 1307/2013 ustanawiajace przepisy dotyczace
platnosci bezposrednich dla rolnikow na podstawie systemow wsparcia w ramach wspolnej po-
lityki rolnej, (UE) nr 1308/2013 ustanawiajace wspolna organizacj¢ rynkéow produktow rolnych
oraz (UE) nr 652/2014 ustanawiajace przepisy w zakresie zarzadzania wydatkami odnoszacymi
si¢ do fancucha zywno$ciowego, zdrowia zwierzat i dobrostanu zwierzat oraz dotyczacymi zdro-
wia ro$lin i materiatu przeznaczonego do reprodukcji roslin (Dz. Urz. UE L 2017.350.15, dale;j:
rozporzadzenie 2017/2393).

3 Badanie pt. ,,Mtodzi rolnicy: wdrozenie polityki po reformie WPR z 2013 r.” zlecone
przez Departament Tematyczny B Parlamentu Europejskiego — Polityka Strukturalna i Polity-
ka Spdjnosci, https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.html?reference=IPOL
STU(2017)602006 [dostep: 31.01.2020].

4 Badanie pt. ,,Mlodzi rolnicy majg zasadnicze znaczenie dla przysztosci WPR” opubli-
kowane w dniu 17 maja 2017 r., https://www.ceja.eu/press-releases/234 [dostep: 31.03.2020].

5 https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=41529 [dostep: 31.03.2020].

¢ Dz. Urz. UE C 2018.298.112.
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przez ponad 50 lat w ramach WPR rozwdj rolnictwa sprzyjat powickszaniu
i koncentracji gospodarstw rolnych, jak rowniez znaczacej kapitalizacji
débr inwestycyjnych, co obecnie utrudnia przekazywanie lub udostgpnianie
niektérych gospodarstw mtodym ludziom ze wzgledu na wysokie naktady
kapitatowe niezbg¢dne do przejecia takich jednostek produkcyjnych. Ponadto
w latach 2007-2013 liczba mtodych rolnikéw w catej Unii Europejskiej
zmnigjszylta si¢ z 3,3 mln do 2,3 mln, a powierzchnia gospodarstw rolnych
przez nich prowadzonych zmalata w tym czasie z 57 mln do 53 min ha.

W $wietle zmian demograficznych, takich jak wyludnianie czy starze-
nie si¢ ludnosci na obszarach wiejskich, istotne jest stwarzanie perspektyw
dla rolnictwa jako sektora nowoczesnego i atrakcyjnego, tak by zachecic
mtodych ludzi do podejmowania pracy w rolnictwie. Jest to istotne zada-
nie w obliczu obecnej konkurencji w zakresie dostepu do gruntow miedzy
mtodymi ludzmi pragnacymi rozpoczaé dzialalnos¢ rolnicza a rolnikami
z wieloletnim doswiadczeniem, a czasami nawet migdzy miodymi ludz-
mi a przedsi¢biorstwami inwestycyjnymi wykazujacymi zainteresowanie
rolnictwem. W ocenie Parlamentu Europejskiego niedobor mtodych ludzi
wybierajacych kariere zawodowa w rolnictwie stwarza zagrozenie dla sta-
bilnosci gospodarczej i zrownowazonego rozwoju spotecznego obszaréw
wiejskich, a takze samowystarczalno$ci zywnosciowej i bezpieczenstwa
zywnosciowego UE. Zjawiska te zinterpretowano rowniez jako zagrazajace
modelowi rozwoju rolnictwa opartego na gospodarstwach rodzinnych’.

W preambule rezolucji wskazano tez, ze nie wszystkie panstwa czton-
kowskie realizuja odpowiednig polityke na rzecz podejmowania dziatalnosci
rolniczej przez mlodych rolnikdéw i nie wszystkie wykorzystujg narzedzia,
ktore udostepniono w ramach WPR, aby ich wspiera¢. Jest to sprzeczne
z kierunkami ostatniej reformy WPR, w ramach ktorej wprowadzono m.in.
obowigzkowe platnosci na rzecz mtodych rolnikéw w ramach pierwszego
filaru (6,9 mld EUR dla 180 tys. mtodych rolnikdéw), a w ramach drugiego
filaru — $rodki takie jak wsparcie na rzecz rozpoczgcia dziatalnosci, dostep
do finansowania badz kredytu czy mozliwo$¢ wprowadzenia podprogramu
tematycznego dla mtodych rolnikow (2,6 mld EUR). W zwiazku z tym
uznano, ze wymiana pokoleniowa musi by¢ jednym z priorytetow przysztej
WPR, ktora powinna zapewni¢ wspolne ramy dla strategii krajowych do-
stosowanych do konkretnych potrzeb, oraz ze wspieranie tej wymiany jest
jednym z warunkéw wstepnych utrzymania rolnictwa w catej UE oraz za-
chowania zywotnosci i atrakcyjnos$ci obszarow wiejskich, zwtaszcza dzieki
zwiekszaniu réznorodnosci gospodarstw i wspieraniu zrownowazonego
rolnictwa rodzinnego.

7 Zob. preambulg rezolucji PE, lit. A-J.



56 PRZEMYSLAW LITWINIUK

Konieczno$¢ zmiany polityki w tym zakresie uzasadnia takze to, ze choc¢
obecne $rodki wsparcia utatwiaja mtodym rolnikom dostep do finansowania
lub kapitatu, to nie rozwigzuja kwestii dostepu do gruntow w celu zalozenia
nowych gospodarstw. Dostep ten jest przy tym jedng z gldéwnych przeszkod
stojacych od lat przed mtodymi rolnikami i nowymi podmiotami na rynku
rolnym, ktora wymaga skutecznych rozwigzan. Zdaniem europejskich par-
lamentarzystow dostep do gruntéw utrudniajg z jednej strony utrata uzytkow
rolnych wskutek zasklepiania gleby, urbanizacji, turystyki, projektow infra-
strukturalnych, zmiany sposobu uzytkowania i postgpujacego pustynnienia
w wyniku zmiany klimatu, a z drugiej — koncentracja gruntow w rekach
jednego podmiotu. Takze spekulacyjne podwyzki cen gruntéw uznane zo-
staty za powazny i coraz bardziej niepokojacy problem nowych podmiotow
i mtodych rolnikéw w wielu panstwach cztonkowskich®.

Wazne jest tez, ze w §wietle celow WPR mlodzi rolnicy stanowia wazne
zrodta innowacji i przedsigbiorczosci w rolnictwie, przynoszac takie korzy-
$ci, jak: wprowadzanie nowej wiedzy lub technik, rozwijanie nowych mo-
deli biznesowych opartych na uzytkownikach koncowych, opracowywanie
bardziej zrownowazonych systemow gospodarki rolnej, rozwijanie nowych
modeli organizacyjnych (np. upraw wspolnych, platnosci zaliczkowych,
finansowania spoteczno$ciowego), zaciesnianie powigzan migdzy rolnic-
twem a lokalng spotecznoscia oraz dostosowywanie tradycyjnej wiedzy
do opracowywanych innowacji biznesowych (np. rzemie$lniczej produkcji
zywnosci). Istotna jest rowniez rola mtodych rolnikéw w ramach zréwno-
wazonego, zroznicowanego i sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu sektora
rolnego. Wspieranie ich moze zapewni¢ przyszto$¢ produkcji zywnosci
oraz ochrone srodowiska i krajobrazu wiejskiego. Mtodzi rolnicy konkuruja
obecnie w ramach szybko rozwijajacego si¢ sektora rolnego, a innowacje,
badania naukowe i rolnictwo precyzyjne moga przyczyni¢ si¢ do poprawy
wydajnosci rolnej, a jednoczesnie lepszego zarzadzania zasobami’.

2. Zalecenia rezolucji Parlamentu Europejskiego

Zalecenia zawarte w rezolucji PE ujete zostaly w o$miu grupach tema-
tycznych, istotnych ze wzgledu na instrumenty oddziatywania na sytuacje
prawng i ekonomiczng mtodych rolnikow.

Pierwsza grupa tematyczna nosi tytut ,,Budzet i dostep do finansowania”.
Parlament Europejski udzielit poparcia dla utrzymania silnej Wspdlnej Po-

8 Ibidem, lit. K-O.
° Ibidem, lit. P-AG.
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lityki Rolnej z mysla o jej przysztej reformie, majac nadzieje na zachgcenie
w ten sposob mtodych ludzi do rozpoczgcia dziatalnosci rolniczej. Postulowat
przy tym pilne wdrozenie decyzji ujetych w rozporzadzeniu 2017/2393 oraz
dalsze wsparcie programu dla mtodych rolnikéw przez podwyzszenie mak-
symalnego putapu krajowego przydziatu srodkow do poziomu ponad 2% na
ptatnosci obowigzkowe w ramach pierwszego filaru oraz zwigkszenie stawki
wsparcia w ramach drugiego filaru jako zachety do wymiany pokoleniowe;.
Zalecit takze, aby w przysztosci uwzgledni¢ w WPR zwigkszenie srodkow
pomocowych na rozpoczecie dzialalnosci dla mtodych rolnikow (zwanych
dotacjami dla mtodych rolnikow) oraz wydtuzenie okresu, w ktorym pro-
wadzone przez nich gospodarstwa moga korzysta¢ z dodatkowego wsparcia
z pierwszego filaru. Parlament Europejski zalecil rowniez wprowadzenie
roznicowania wielko$ci pomocy m.in. w zaleznos$ci od wieku i poziomu
wyszkolenia mtodych rolnikow.

W rezolucji zalecono tez zwigkszenie dostepu do finansowania przez
doptaty do odsetek od pozyczek dla nowych podmiotow, w tym pozyczek
od prywatnych operatorow finansowych, w szczegolnosci przez wdrozenie
instrumentéw finansowych umozliwiajgcych udzielanie mtodym rolnikom
pozyczek na inwestycje o zerowym oprocentowaniu. Europarlamentarzysci
wyrazili przy tym poglad, ze UE powinna sprzyja¢ powstawaniu nowych
form finansowania spolecznosciowego w rolnictwie, ktore juz teraz pojawiaja
si¢ w przypadku nabywania gruntow z odroczonym terminem wykupu, ktore
to finansowanie mozna polgczy¢ z nowymi instrumentami finansowymi.
Ponadto zalecili poprawe oceny zdolnosci kredytowej gospodarstw rolnych
przez banki i instytucje kredytowe, w tym przez wyceng instrumentow finan-
sowych przewidzianych w ramach WPR, jak rowniez zwigkszenie dostgpu
mtodych rolnikéw do mozliwosci oferowanych przez europejskie fundusze
strukturalne 1 inwestycyjne, w uzupetnieniu do wsparcia przewidzianego
w WPR, w zakresie opracowywania i wdrazania instrumentow finansowych
w formie pozyczek, gwarancji lub funduszy kapitalowych w celu zapewnienia
dostepu do finansowania osobom, ktore tego potrzebuja. Zarekomendowano
w zwigzku z tym, by oprocz srodkéw wsparcia zagwarantowaé mtodym
rolnikom specjalistyczne niezalezne ustugi doradztwa finansowego. Parla-
ment Europejski wezwat tez Komisj¢ do zaproponowania srodkow wsparcia
inwestycji w inteligentne rolnictwo, aby zwigkszy¢ dostep mtodych rolnikow
do osiggni¢¢ technologicznych'®.

Natomiast w ramach grupy zalecen pt. ,,Zarzadzanie wdrazanymi $rod-
kami i ich uproszczenie” Parlament Europejski zauwazyt, ze mimo przyjecia
w wyniku reformy WPR na lata 2014-2020 nowych srodkoéw wspierajacych

10" Zob. zalecenia rezolucji PE, pkt 1-12.
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mtodych rolnikéw w zaktadaniu gospodarstw obcigzenia administracyjne
wcigz utrudniajg korzystanie przez beneficjentéw z tych srodkow. Wskazano,
ze ogolne zarzadzanie ptatnosciami bezposrednimi i srodkami programu
rozwoju obszarow wiejskich jest postrzegane jako bardzo zlozone i trud-
ne, w szczegdlnosci przez nowe podmioty niezaznajomione z systemem
ptatnosci. Adresaci rezolucji PE otrzymali zalecenie podjecia wigkszego
wysitku w celu uproszczenia procedur i skrocenia czasu potrzebnego na
zatwierdzenie platnosci.

Ponadto w rezolucji zwrocono uwagg na nieuczciwe praktyki handlowe
w tancuchu dostaw zywnosci, ktorych narzucanie wykorzystuje znaczne sity
negocjacyjne nabywcow, przetworcow lub przedsiebiorcow w porownaniu
z ich dostawcami, co stanowi powazne zagrozenie dla stabilnosci dziatalnosci
rolnikéw. Wezwano wiec Komisje, by przyjeta odpowiednie regulacje na
szczeblu UE. Wyrazono rowniez poglad, ze rolnicy powinni sami decydowac
o0 gospodarowaniu wlasnymi gruntami, gdyz aby gospodarstwa rolne mogty
dobrze funkcjonowac, musza mie¢ swobodg i by¢ elastyczne, jak kazdy inny
rodzaj przedsigbiorstwa. Wedtug Parlamentu, aby gospodarstwa rolne byty
wydajne pod wzglgdem ekonomicznym, nalezy zapewni¢ im mozliwosé
powigkszania si¢, a tym samym osiggni¢cia progowej wielkosci odpowia-
dajacej realiom gospodarczym rynku!!.

W kolejnej grupie tematycznej zalecen pt. ,,Dostep do ziemi i zwalczanie
masowego wykupu i dzierzawy ziemi” wyeksponowana zostata kwestia
dostepu do gruntow, ktory stanowi jedng z najwigkszych przeszkod podej-
mowania dziatalno$ci w rolnictwie. Wyraza si¢ on w niskiej podazy gruntow
oferowanych do sprzedazy lub dzierzawy w wielu regionach, a takze w kon-
kurencji ze strony innych rolnikow, inwestorow i uzytkujacych grunty na cele
mieszkalne, jak rowniez w trudno$ciach z uzyskaniem finansowania. Problem
dostepu do gruntéw zaostrza obecna struktura platnosci bezposrednich,
ktora moze prowadzi¢ do wyzszych kosztéw dzierzawy i nabycia gruntow.
Parlament Europejski zalecit wigc zwigkszenie wymaganych poziomow
aktywnosci przy przyznawaniu ptatnosci, z uwzglednieniem nowych modeli
rolnictwa, tak aby wynagradzaly one osiagniecie okreslonych wynikow
(np. rzeczywisty czas przeznaczony na rolnictwo, przynoszenie okreslonych
korzysci srodowiskowych lub spotecznych). Co ciekawe, zalecit rowniez
wprowadzenie zakazu nieuzasadnionego kumulowania dotacji z pobieraniem
$wiadczen emerytalnych'?,

Parlament Europejski uznat ponadto, ze wiasciciele musza dysponowac
prawem do sprzedawania gruntow rolnych wybranym przez siebie nabywcom.

" Tbidem, pkt 13-27.
12 Tbidem, pkt 28.
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Zwrocit si¢ zatem do Komisji o podjgcie dziatan utatwiajacych przekazywa-
nie ziem, w szczeg6lno$ci ich dziedziczenie, aby pomdc mtodym osobom
w zakladaniu gospodarstw rolnych. Jednoczesnie wezwat Komisje¢ i panstwa
cztonkowskie do podjgcia dziatan ograniczajacych spekulowanie gruntami
rolnymi. Zaapelowat do Komisji o ustanowienie zalecen na szczeblu Unii
Europejskiej wspierajacych aktywna polityke krajowa w zakresie dostgpu do
gruntdow zgodnie z najlepszymi praktykami, za§ do panstw czlonkowskich
o zapewnienie w pierwszej kolejnosci dostepu do gruntdéw rolnych nowym
podmiotom i mtodym rolnikom dzigki pelnemu wykorzystaniu instrumentow
regulacyjnych, ktore zostaty juz w niektorych krajach wdrozone'.

W zwigzku z tym w rezolucji PE zaproponowano, aby panstwa czton-
kowskie opracowaty narzedzia, takie jak banki gruntow, w celu utatwienia
dostepu do gruntdw, i mapy gruntéw niezabudowanych do dyspozycji mto-
dych rolnikéw. Zdaniem Parlamentu mlodym rolnikom powinno przystu-
giwaé odstepstwo od obecnego limitu wynoszacego 10% na inwestycje
gruntowe przewidzianego w rozporzadzeniu delegowanym Komisji (UE)
nr 480/2014 z 3 marca 2014 r. dotyczacym funduszy strukturalnych i prze-
piséw ogolnych w sprawie pomocy panstwa'. Pomoc nalezatoby bardziej
ukierunkowac na obszary odizolowane, stabo zaludnione Iub najdotkliwiej
odczuwajace skutki niewystarczajacej wymiany pokoleniowej'.

Parlament Europejski zalecit rowniez, aby panstwa czlonkowskie —
w ramach strategii krajowych — wspomagaly §wiadczenie ushug doradztwa
rolniczego i zarzadzania gospodarstwami rolnymi w celu wspierania i ufa-
twiania obrotu ziemig oraz wprowadzenia ustug planowania dziedziczenia.
Zaapelowal, aby wszystkie panstwa czlonkowskie wprowadzity wsparcie na
rzecz przekazywania gospodarstw rolnych, tak aby subsydiowac gtownych
gospodarzy w wieku powyzej 55 lat nieposiadajacych spadkobiercow, ktorzy
moga na emeryturze znalez¢ si¢ w niepewnej sytuacji, pod warunkiem ze
przekazg czegs$¢ lub calo$¢ swojego gospodarstwa jednemu lub wigkszej
liczbie mtodych rolnikow.

13 Komunikat wyjasniajagcy Komisji w sprawie nabywania gruntow rolnych i prawa Unii
Europejskiej (Dz. Urz. UE C 2017.350.5).

!4 Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 480/2014 z 3 marca 2014 r. uzupehiajace
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 ustanawiajace wspdlne
przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy
ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego (Dz. Urz.
UE L 2014.138.5 ze zm.).

15 Zob. zalecenia rezolucji PE, pkt 30-35.
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Zauwazono tez, ze w wielu panstwach cztonkowskich przeszkoda dla wy-
miany pokoleniowe;j i dostepu mtodych ludzi do gruntdow rolnych jest pézne
dziedziczenie, co moze wynika¢ faktu, ze w obecnej WPR nie przewiduje
si¢ juz zachet dla starszych rolnikéw do przekazywania prowadzonej
dziatalnos$ci mtodszym pokoleniom. W zwigzku z tym zalecono ponowne
rozwazenie wdrozenia $rodkéw mogacych motywowac¢ starszych rolnikow
do przekazywania swoich gospodarstw mtodym rolnikom, takich jak ,,system
wycofywania si¢ z gospodarstw rolnych” i inne zachgty do przechodzenia
na emeryture, z rekomendacja, by jednoczesnie przeciwdziata¢ koncentracji
gruntéw dokonywanej przez rolnikow z sasiedztwa. W rezolucji PE podkresla
si¢ rowniez znaczenie struktur prawnych, takich jak grupy rolne wspolnego
gospodarowania (GAEC), ktére moga umozliwi¢ mtodym osobom wspol-
ne zaktadanie gospodarstw i utatwic¢ przekazywanie gospodarstw miedzy
pokoleniami'®,

Postowie do PE wezwali rowniez Komisje i panstwa cztonkowskie, by
wspieraty korzystanie z mozliwosci dostepnych w ramach programu rozwoju
obszaréw wiejskich, aby stymulowac nowe dziatania majgce na celu wspo-
maganie obrotu gruntami, takie jak banki ziemi, inicjatywy na rzecz tgczenia
zbywcow gruntéw rolnych z potencjalnymi nabywcami oraz inne promowane
na szczeblu lokalnym inicjatywy utatwiajace nowym podmiotom dostep do
ziemi. Ich zdaniem mtodzi rolnicy na catym terytorium Unii powinni mie¢
dostep do kredytow na tych samych warunkach i o takich samych stopach
procentowych, ktorych nie nalezy r6znicowac. W zwiazku z tym PE wezwat
Komisje, aby wraz z Europejskim Bankiem Inwestycyjnym opracowata
odpowiednie $rodki wsparcia i linie kredytowe dla mtodych rolnikow!”.

Parlament Europejski podkreslit rowniez znaczenie wspotpracy rolnikow.
Zwrocit si¢ o promowanie nowych modeli wspotpracy takze migdzy poko-
leniami rolnikow przez partnerstwo, uprawy wspolne, spotdzielnie maszyn
rolniczych, wieloletnig dzierzawe i inne porozumienia dlugoterminowe,
umowy miedzy prowadzgcymi gospodarstwa rolne oraz $rodki na rzecz
organizacji krajowych lub regionalnych zaangazowanych we wspieranie
i utatwianie ustug nawigzywania kontaktow zawodowych migdzy starszymi
i mtodszymi rolnikami (np. ustug w zakresie obrotu gruntami). Stwierdzit
tez, ze stworzenie wigkszej i silniejszej organizacji rolnikow — przez za-
ktadanie spotdzielni i zrzeszanie si¢ w organizacjach producentoéw — moze
przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia rentownosci dziatalnos$ci rolniczej i stanowié
zabezpieczenie dochodu rolnikéw, w szczegdlnosci mtodych, zapewniajac

16 Tbidem, pkt 38-42.
17 Tbidem, pkt 43-44.
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pomoc w podejmowaniu decyzji produkcyjnych i jak najlepsze wykorzy-
stanie wlasciwos$ci obszarow wiejskich. W ocenie PE reforma strukturalna
organizacji producentéw, majaca na celu zwickszenie ich odpowiedzialno$ci
oraz zrzeszenie si¢ wigkszej liczby rolnikdéw, moze si¢ przede wszystkim
przyczyni¢ do ochrony i zwigkszenia rentownosci sektora'®.

Parlament Europejski podkreslit tez znaczenie spdjnosci miedzy lokal-
nymi, krajowymi i unijnymi $rodkami dla mtodych rolnikéw, wzywajac
panstwa cztonkowskie do utatwienia wymiany pokolen, np. za posrednic-
twem przepisoOw prawa spadkowego i podatkowego, zasad dostepu do ziemi,
planowania przestrzennego i strategii dziedziczenia gospodarstw rolnych.
Zaakcentowat przy tym konieczno$¢ utatwienia kobietom sprawiedliwego
dostepu do gruntdéw, aby zacheci¢ je do osiedlania si¢ na obszarach wiejskich
i odgrywania aktywnej roli w sektorze rolnym'.

W czwartej grupie zalecen pt. ,,Szkolenia, innowacje i komunikacja”
zwrdcono uwage na potrzebe modernizacji szkolen zawodowych dostgpnych
na obszarach wiejskich oraz nadania im wigkszego znaczenia, przy aktyw-
nym zaangazowaniu krajowych stuzb doradczych. Parlament Europejski
uznatl, Zze nalezy utatwi¢ mtodym rolnikom dostep do Europejskiego Fundu-
szu Spotecznego (EFS) oraz zwigkszy¢ budzet przeznaczony na szkolenia
zawodowe na obszarach wiejskich. Zalecit przy tym wspieranie przystepo-
wania mtodych ludzi do spotdzielni, w ktorych otrzymaja oni istotne porady
na temat udost¢pniania produktéw na rynku, produkcji oraz innych kwestii
zwigzanych z prowadzeniem gospodarstwa rolnego. Wezwat tez Komisje
i panstwa cztonkowskie, by zapewnity wiecej szkolen i ustug doradczych
przysztym i obecnym mtodym rolnikom, m.in. w zakresie zaktadania dzia-
falno$ci gospodarczej w rolnictwie, umiejetnosci technologicznych, finan-
sowych i zwigzanych z przedsi¢biorczoscia, takich jak marketing, tworzenie
sieci kontaktow, komunikacja, innowacja, wielofunkcyjnos¢, dywersyfikacja
1 specjalistyczna wiedza finansowa, jak rowniez by zwigkszyly zachety
w zakresie ich mobilnosci migdzynarodowe;.

Parlament Europejski uznat tez, ze powinno si¢ tworzy¢ otoczenie sprzy-
jajace dopuszczaniu 0s6b mtodych do zawodow rolniczych za posrednictwem
struktur zbiorowych i solidarnosciowych, takich jak grupy rolne wspélnego
gospodarowania (stowarzyszenia rolnikow), spotdzielnie wspdolnego wyko-
rzystywania sprzetu rolniczego, spotdzielnie zajmujace si¢ przetworstwem
i wprowadzeniem produktow rolnych do obrotu, grupy na rzecz wspol-
nego wykorzystywania sily roboczej, ustugi w ramach zastepstwa, grupy

18 Tbidem, pkt 45-46.
1 Ibidem, pkt 49, 53-54.
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wzajemnej pomocy, zrzeszenia popularyzujace rolnictwo i innowacyjnosc,
stowarzyszenia rolnikow konsumentow, sieci miedzy podmiotami rolnymi
i podmiotami spoza rolnictwa (LEADER) itp.?°

W ocenie postow do PE nalezy zapewni¢ mtodym rolnikom na obszarach
wiejskich mozliwos¢ rozwoju gospodarstwa i utrzymania rodziny, gwarantu-
jac im m.in. dostep do oferowanych ustug i infrastruktury (np. szybkich taczy
szerokopasmowych, szkot i przedszkoli, drog), jak w przypadku mtodych
mieszkancow miast. Uznano, ze wymiana pokoleniowa opiera si¢ nie tylko na
atrakcyjnosci zawodu rolnika, ale takze na zdolno$ci do generowania z uzy-
skiwanych dochodéw wynagrodzenia dla tych, ktoérzy pragna w ten sposéb
si¢ utrzymywaé. W tym celu WPR musi zapewni¢ im mozliwos¢ regulacji
rynku, zwlaszcza gdy rynki nie funkcjonujg dobrze i sa przyczyna sytuacji
kryzysowych. Obecna deregulacja rynkow wplywa bowiem negatywnie na
rozwdj rolnictwa i z zasady uderza mocniej w mtodych rolnikéw, ktorzy
zatozyli gospodarstwa i sg powaznie zadtuzeni ze wzgledu na poniesione
na poczatku dziatalno$ci naktady inwestycyjne?!.

Piagta grupa zalecen pt. ,,Ustugi publiczne” obejmuje zagadnienia inno-
wacji w rolnictwie oraz stosowania efektywnych praktyk proekologicznych.
Postowie do PE uznali, Ze rozwdj nowoczesnych ekologicznych praktyk
rolnych i nowe modele biznesowe uczynig rolnictwo bardziej atrakcyjnym
dla mtodych rolnikow. Uznali, ze mtodzi rolnicy musza by¢ wyszkoleni i wy-
kwalifikowani w zakresie najnowszych technologii, aby sprosta¢ obecnym
1 przysztym wyzwaniom $rodowiskowym. Podkreslili potrzebg wspierania
innowacyjnych i niekonwencjonalnych podejs¢, takich jak agroekologia,
nowe modele biznesowe oparte na uzytkownikach koncowych, cyfrowe
technologie rolne i inteligentne rozwigzania, oraz wezwali Komisje¢, aby
zapewnita uwzglednienie tej kwestii w przysziej WPR.

Parlament Europejski wezwat tez Komisje do zintensyfikowania badan nad
wykorzystaniem technologii i praktyk rolniczych umozliwiajacych prowadze-
nie zrownowazonego rolnictwa o niewielkim wplywie na srodowisko. Jego
zdaniem w celu zapewnienia konkurencyjnosci rolnictwu w UE niezbgdne jest
tworzenie 1 utrzymywanie nowych miejsc pracy, promowanie innowacyjnosci
oraz cyfryzacja w dziedzinie ksztalcenia zawodowego dla rolnikow?.

W dalszej czgsci rezolucji Parlament Europejski podkreslit, Zze rolnicy
potrzebuja dostgpu do infrastruktury, przystepnych cenowo i wysokiej jakosci
obiektow i ustug publicznych, w tym opieki zdrowotnej, edukacji, szybkich
laczy szerokopasmowych, pomocy, szkolen, ustug kulturalnych, urzedoéw

20 Tbidem, pkt 58, 60, 62-63, 65, 68.
2l Tbidem, pkt 68, 71.
2 Tbidem, pkt 72-73.
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pocztowych, transportu publicznego oraz drog. Zwrocono si¢ tez do Komisji
i panstw czlonkowskich o zaangazowanie si¢ w tworzenie bezposrednich
kanatéw wprowadzania produktu do obrotu, umozliwiajagcych mtodym rol-
nikom ich sprzedaz na rynkach lokalnych w bardziej zrownowazony spo-
sob 1 z wiekszym zyskiem. Postowie wezwali tez Komisje do opracowania
,agendy wiejskiej”, ktora miataby obejmowaé skoordynowane dziatania
w ramach roznych unijnych, krajowych, regionalnych i lokalnych polityk
rozwoju obszarow wiejskich, wskazujac, ze WPR wymaga inteligentnych
podej$¢, poniewaz nowe rozwigzania stanowia o atrakcyjnosci zycia na
obszarach wiejskich dla mtodych ludzi®.

Zalecenia rezolucji PE zawarte w grupie pt. ,,Srodki majace na celu
walke z wyludnianiem si¢ obszarow wiejskich” wyrazaja dostrzezona przez
Parlament Europejski konieczno$¢ zaoferowania mtodym rolnikom dtugoter-
minowej perspektywy rozwoju, co ma zapobiec wyludnianiu si¢ obszaréw
wiejskich. Zwrdcono si¢ wigc do Komisji i panstw cztonkowskich o rozwa-
zenie nowych inicjatyw majacych zagwarantowac dostateczng infrastrukture
na obszarach wiejskich w celu wspierania nowych przedsi¢biorcéw i ich
rodzin. Wskazano na potrzebg harmonizacji dziatan w ramach programéw
rozwoju obszaréow wiejskich i pierwszego filaru WPR, dziatan w ramach
unijnej polityki spojnosci oraz dziatan na szczeblu krajowym, regionalnym
i lokalnym w celu zwigkszenia ich skuteczno$ci. Komisja zostata tez zobo-
wigzana, aby w ramach przyszlej reformy WPR ukierunkowata ptatnosci
bezposrednie na mate gospodarstwa i rolnictwo agroekologiczne, poniewaz
przyniesie to niezwykle duze korzysci mtodszym rolnikom i rolnikom roz-
poczynajacym dziatalno$¢. W rezolucji stwierdzono, ze intensywne wsparcie
mtodych rolnikéw i rozwdj nowych aktywnos$ci gospodarczych w sektorze
rolnym w UE to $rodki, ktére zdecyduja o przysztosci obszaréw wiejskich,
i dlatego nalezy je utrzymaé¢ w ramach nowej WPR po 2020 r.*

W grupie zalecen pt. ,,Srodowisko i zréwnowazony rozwé;” Parlament
Europejski wezwat Komisje do zapewnienia wigkszej spdjnosci srodkdw
ochrony $rodowiska oraz ich harmonizacji, przypominajac, ze srodki prze-
widziane dla mtodych rolnikéw muszg by¢ czytelne i tatwe do wdrozenia.
W rezolucji PE wyrazono tez poglad, Ze aby utrzymac zaludnienie obszarow
wiejskich oraz zapewni¢ osobom tam mieszkajacym standard zycia podobny
do standardu zycia w miastach, nalezy usung¢ bariery regulacyjne i admini-
stracyjne, aby umozliwi¢ rolnikom prowadzenie uzupetiajacej dziatalnosci
rolniczej i dziatalnos$ci pozarolniczej, zapewniajac tym samym odpowiednie

# Tbidem, pkt 74-75, 77-78.
? Ibidem, pkt 79-80, 82, 84-86.
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dochody rolnikom i ich rodzinom oraz zmniejszajac ryzyko wyludniania si¢
wsi. Z tych wzgledow wezwano do podjecia dialogu ze spoleczenstwem na
temat przysztosci sektora rolno-spozywczego w celu przedstawienia rze-
czywistego obrazu dziatalnosci rolnej oraz poszerzania wiedzy dotyczacej
zawodu rolnika i wytwarzania produktow spozywczych?.

Rezolucje PE zamykaja zalecenia objete tytutem ,,Inne”. Komisja
i panstwa cztonkowskie zostaly wezwane, by podja¢ srodki w celu zabezpie-
czenia dochodow rolnikow na wypadek zagrozen klimatycznych, sanitarnych
i ekonomicznych oraz zwigkszenia w ten sposéb odpornosci gospodarstw
rolnych, w szczeg6lnosci przez wdrozenie nowych narzedzi zarzadzania
ryzykiem i wzmocnienie juz istniejacych. Podkreslono, ze male i rodzinne
gospodarstwa, ktore funkcjonuja w utrudnionych warunkach i poszukuja
dla siebie dodatkowego dochodu, powinny by¢ silniej wspierane, np. przez
finansowanie uslug doradczych lub innowacyjnych modeli biznesowych.
Polityka strukturalna powinna réwniez obejmowaé¢ wymiang mi¢dzypo-
koleniowa z korzyscig dla mtodych i starszych rolnikow, uwzgledniajac
znaczenie sporzadzania przez rolnikow planoéw dziedziczenia gospodarstw
i potrzebe istnienia ptatnosci przejsciowej utatwiajacej takie dziedziczenie®.

3. Instrumenty wsparcia mlodych rolnikow
w polskim prawie rolnym

Rola wsparcia mtodych rolnikow jest w polskim prawodawstwie oraz
pisSmiennictwie prawniczym i ekonomicznym do$¢ wyraznie dostrzegana.
Wplyw na wzrost krajowego zainteresowania ta problematyka miata inte-
gracja Polski z Unig Europejska, a zwtaszcza wdrozenie stosowanych w niej
instrumentow WPR. Mozna ocenié, ze w III RP przed 2004 r. polski prawo-
dawca wykazywat zainteresowanie nastepcami w gospodarstwach rolnych
gtéwnie z uwagi na regulacje sytuacji prawnej rolnikow konczacych swa
aktywno$¢ zawodowa?’. Przyktadem sg instytucje Scisle powigzane z pro-
blematyka rolniczo-emerytalng, takie jak umowa z nastepca® czy krajowe

» Ibidem, pkt 87-89.

20 Tbidem, pkt 90, 92-93.

27 R. Budzinowski, Problemy ludzi starszych na wsi w aspekcie prawnym, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1999, z. 1, s. 199-212.

2 Art. 84-91 ustawy z 20 grudnia 1990 r. 0 ubezpieczeniu spotecznym rolnikdéw (tekst jedn.
Dz.U.z2020r., poz. 174 ze zm.). Por. R. Budzinowski, Umowa z nastepcg, w: J. Panowicz-Lipska
(red.), System prawa prywatnego, t. 8: Prawo zobowiqzan — czes¢ szczegotowa, Warszawa 2011
M. Niedospiat, Umowa z nastgpcq, Bielsko-Biata 1996.
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renty strukturalne®. W doktrynie ocenia si¢, ze umowy z nastgpca najlepiej
odpowiadajg potrzebom spotecznym w zakresie dostepnych mechanizmow
wymiany pokoleniowej w rolnictwie, poniewaz zmian¢ pokoleniowg traktuje
si¢ z zatozenia jako dtugotrwaly proces, w ktérym samo przeniesienie wias-
nosci stanowi tylko jeden z jego etapow>’. Nie jest to jednak umowa czesto
w praktyce stosowana. Natomiast krajowe renty strukturalne nie odegraty
przypisanej im przez ustawodawce roli, poniewaz panstwo nie zaangazowato
w to odpowiednich srodkow budzetowych. Natomiast w ramach stymulo-
wania przemian pokoleniowych na obszarach wiejskich na przetomie XX
1 XXI wieku duze znaczenie miaty kredyty na utworzenie lub urzadzenie
gospodarstwa rolnego, z doplatami do oprocentowania ze srodkow Agencji
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiMR), realizowane przez
osoby, ktore nie przekroczyty 40. roku zycia®!. Ta forma wsparcia cieszyta
si¢ najwigkszym zainteresowaniem i stanowita 35,7% udzielonych kredytow
inwestycyjnych i 43,2% ich tacznej kwoty?>.

Istotne zmiany w polityce wsparcia kierowanego do mtodych rolnikéw
zaszly po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej*?, cho¢ pomoc ta byta
adresowana nie do wszystkich mtodych, lecz tych rozpoczynajacych dziatal-
no$¢ rolnicza. Zasadniczo subsydia i preferencje na rzecz mtodych rolnikoéw
stuzag oddziatywaniu w trzech obszarach: zmiany pokoleniowej rolnikow
i zapewnienia cigglosci gospodarowania w rolnictwie, poprawy struktury
agrarnej oraz poprawy konkurencyjno$ci, rozumianej jako efektywnos¢
ekonomiczna rolnictwa**. Na tym tle oraz w kontekscie zalecen ujetych w re-
zolucji PE warto przeanalizowac obecnie stosowane prawno-ekonomiczne
instrumenty wsparcia udzielanego mtodym rolnikom w Polsce.

W ramach polityki rozwoju obszarow wiejskich najbardziej powszechna
formg dotowania i mobilizowania aktywnosci poczatkujacych i zarazem
mtodych rolnikéw jest dziatanie Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich

» Ustawa z 26 kwietnia 2001 r. o rentach strukturalnych w rolnictwie (tekst jedn. Dz. U.
22018 1., poz. 872).

30 P. Ksiezak, Umowy stuzgce wymianie pokoleri w rolnictwie. Umowa z nastepcq, w: M. Ko-
rzycka (red.), Instytucje prawa rolnego, Warszawa 2019, s. 350.

31 Zob. § 11 ust. 3 pkt 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z 30 stycznia 1996 r. w sprawie
szczegdtowych kierunkow dziatan Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa oraz spo-
sobow ich realizacji (Dz. U. Nr 16, poz. 82 ze zm.).

32 W latach 1995-2003 mtodym rolnikom udzielono 103 573 kredyty preferencyjne na taczng
kwote 7 256 650 000 zt. Zob. W. Pomajda (red.), ARiMR — rok po akcesji, Warszawa 2005, s. 15.

3 K. Stefaniska, Sytuacja prawna mlodych rolnikéw w procesie zmiany generacji w rolnictwie,
»Studia [uridica Agraria” 2011, t. IX, s. 172—184.

3% M. Adamowicz, A. Szepeluk, Wsparcie mtodych rolnikow jako element polityki rolnej
Unii Europejskiej, ,,Zagadnienia Ekonomiki Rolnej” 2016, nr 3(348), s. 107.
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na lata 2014-2020 (PROW) ,,Rozwdj gospodarstw rolnych i dziatalnosci go-
spodarczej”™, w ramach ktorego wyodrebniono poddziatanie (6.1) ,,Pomoc
w rozpoczeciu dziatalno$ci gospodarczej na rzecz mtodych rolnikow’¢.
Zaktada ono finansowanie ze §srodkdéw PROW operacji ,,Premie dla mtodych
rolnikéw”, ktore wpisuja si¢ w realizacje celu szczegétowego PROW nr 2B:
,ulatwianie wejscia rolnikow posiadajacych odpowiednie umiejetnosci do
sektora rolnictwa, a w szczegdlnosci wymiany pokolen”. Wsparcie kierowa-
ne jest do osob w wieku do 40 lat, posiadajacych odpowiednie kwalifikacje
zawodowe, ktore pierwszy raz podejmujg si¢ prowadzenia gospodarstwa
rolnego. Instrument ten stuzy takze realizacji priorytetu 2, majacego na celu
zwigkszenie konkurencyjnosci gospodarstw rolnych, gdyz pomoc kierowa-
na jest wytacznie do gospodarstw o odpowiedniej wielkosci ekonomicznej
ifizycznej, a prowadzacy je rolnicy zobowiazani sa do przedstawienia ukie-
runkowanego na rozwoj biznesplanu.

Jesli zas chodzi o wpisywanie si¢ instrumentu w przyjete cele przekrojo-
we PROW, to zatozono, iz skierowanie pomocy do beneficjentow w mtodym
wieku przyczyni si¢ do wprowadzania innowacyjnych metod w gospodar-
stwach rolnych, dotyczacych zaréwno produktu, jak i organizacji oraz tech-
nologii produkc;ji, a takze bedzie sprzyja¢ wdrazaniu przez mtodych rolnikéw
rozwigzan korzystnych dla ochrony srodowiska i fagodzenia zmian klimatu.
Udzielana w ramach omawianego poddzialania pomoc na rozwdj dziatal-
nosci rolniczej oraz na przygotowanie do sprzedazy wytwarzanych w go-
spodarstwie produktéw rolnych ma forme¢ premii w wysokosci 150 tys. zl,
wyptacanej w dwoch ratach: 80% po spetnieniu zastrzezonych w decyzji
administracyjnej warunkdéw przyznania wsparcia, na co rolnik ma 9 miesigcy
od dnia dorgczenia decyzji o przyznaniu pomocy, a 20% po realizacji bizne-
splanu, czyli po uptywie nie wigcej niz 3 lat od dnia wyptaty pierwszej raty,
po wykazaniu osiggnigcia celu w postaci wzrostu wielkosci ekonomiczne;j
gospodarstwa o co najmniej 10%".

35 Zob. PROW, pkt 8.2.6.2.

3¢ Art. 3 ust. 1 pkt 6 lit. a ustawy z 20 lutego 2015 r. 0 wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich
z udziatem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich
w ramach Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 20142020 (tekst jedn. Dz. U. 22020 .,
poz. 217 ze zm.).

37 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 13 lipca 2015 r. w sprawie szcze-
gotowych warunkow i trybu przyznawania, wyplaty oraz zwrotu pomocy finansowej na operacje
typu ,,Premie dla mtodych rolnikéw” w ramach poddziatania ,,Pomoc w rozpoczgciu dziatalnosci
gospodarczej na rzecz mtodych rolnikow” objetego Programem Rozwoju Obszarow Wiejskich
na lata 2014-2020 (tekst jedn. Dz. U. z 2018 r., poz. 759 ze zm.); P. Litwiniuk, Program Rozwoju
Obszarow Wiejskich jako dokument programowy i zrodto prawa rolnego, Warszawa 2018, s. 83—84.



Pozycja prawna mtodego rolnika w Polsce 67

Instrument ten w swej obecnej postaci (poczatkowe wersje doprowadzilty
jednak do formalnego rozdrobnienia struktury agrarnej w Polsce) sprzyja
tworzeniu i obejmowaniu na zasadzie sukcesji gospodarstw rolnych, spet-
niajacych rozsadne w polskich warunkach normy obszarowe, przez osoby
stosunkowo mtode, wykwalifikowane i posiadajgce biznesplan dziatalno$ci
rolniczej. Mozna tylko zatowac, ze wsparcia dla mtodych rolnikow w obec-
nym okresie programowania nie potaczono, cho¢by opcjonalnie, z przyzna-
waniem pomocy w ramach znanego z poprzednich programéw dziatania
,»Renty strukturalne”, ktore pochtaniato istotng czg¢s¢ alokacji finansowej
przewidzianej na realizacj¢ PROW.

Innym instrumentem wspierania mtodych rolnikoéw w Polsce, opraco-
wanym w ramach polityki pierwszego filaru WPR, sg platnosci dla mtodych
rolnikow, o ktorych mowa w art. 50 rozporzadzenia Parlamentu Europejskie-
go i Rady (UE) nr 1307/2013 z 17 grudnia 2013 r. ustanawiajacego przepi-
sy dotyczace ptatnosci bezposrednich dla rolnikéw na podstawie systemow
wsparcia w ramach wspolnej polityki rolnej oraz uchylajacego rozporzadze-
nie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009¢ oraz
w art. 13 ustawy z 5 lutego 2015 r. o ptatnosciach w ramach systemdw wsparcia
bezposredniego®. Ptatnos¢ dla mtodych rolnikow wyptacana jest corocznie
producentom rolnym, ktérzy sa uprawnieni do ptatnosci w ramach systemu
jednolitej platnosci obszarowej, o ktorym mowa w art. 72 ust. 1 rozporzadzenia
(UE) nr 1306/2013%, jezeli pierwszy raz podejmuja si¢ prowadzenia dziatalno-
$ci w gospodarstwie rolnym jako kierujacy nim lub gdy rozpoczeli dziatalnos¢
w gospodarstwie rolnym w ciggu 5 lat przed pierwszym zlozeniem wniosku
w ramach systemu jednolitej ptatnosci obszarowej, pod warunkiem ze wiek
wnioskodawcy w roku sktadania wniosku nie przekracza 40 lat. Platno$¢ ta
przystuguje do powierzchni gruntdow objetych obszarem zatwierdzonym dla
tego rolnika do jednolitej ptatnosci obszarowej nie wigkszej niz 50 ha. Stawka
ptatnosci dla mtodego rolnika za 2020 r. wynosi w Polsce 256,62 zt na hektar
powierzchni obszaru zatwierdzonego do tej platnosci®’.

Z posiadaniem statusu mlodego rolnika w rozumieniu PROW wigza
si¢ takze preferencje w ramach nowego rezimu obrotu nieruchomosciami

3% Dz. Urz. UE L 2013.347.608 ze zm.

3 Tekst jedn. Dz. U. z 2020 ., poz. 1341.

40 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 z 17 grudnia 2013 r.
w sprawie finansowania wspolnej polityki rolnej, zarzadzania nig i monitorowania jej oraz uchyla-
jace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 352/78, (WE) nr 165/94, (WE) nr 2799/98, (WE) nr 814/2000,
(WE) nr 1290/2005 i (WE) nr 485/2008 (Dz. Urz. UE L 2013.347.549 ze zm.).

4 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 14 pazdziernika 2020 r. w sprawie
stawki ptatnosci dla mtodego rolnika za 2020 r. (Dz. U. poz. 1811).
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rolnymi, ustanowionego przepisami ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztatto-
waniu ustroju rolnego*?. Zgodnie z art. 2a ust. 4 pkt 3 u.k.u.r. osoba fizycz-
na zamierzajaca powigkszy¢ gospodarstwo rolne moze pod okre§lonymi
w przywotanym przepisie szczegétowymi warunkami wystapi¢ do dyrektora
generalnego Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa (KOWR) o wyrazenie
zgody na nabycie nieruchomosci rolnej, jezeli przyznano jej pomoc objeta
zakresem operacji ,,Premie dla mtodych rolnikéw” w ramach PROW na lata
2014-2020, a nabycie nieruchomosci rolnej bedzie zgodne z warunkami
przyznanej pomocy. Nabycie w tym trybie moze takze nastapi¢ do majatku
wspolnego®.

Tego rodzaju preferencjami ustawowymi objete jest rowniez nabycie
nieruchomosci rolnej w celu utworzenia gospodarstwa rodzinnego, o czym
przesadza art. 2a ust. 4 pkt 2 u.k.u.r. W literaturze wskazuje sie, ze wniosko-
dawca mimo posiadania kwalifikacji rolniczych nie jest jeszcze rolnikiem
indywidualnym w jego ustawowej postaci, gdyz nie spelnia wszystkich
przestanek okreslonych w art. 6 u.k.u.r. Status taki uzyska dopiero po uptywie
5-letniego okresu*. Z tych wzgledow gospodarstwo rolne tworzone przez
nowego rolnika, o ktorym mowa w omawianym przepisie, okreslane jest
w literaturze mianem ,,gospodarstwa rodzinnego w trakcie tworzenia”*.
Ponadto art. 2b ust. 4 pkt 1 lit. e u.k.u.r. wytacza obowiazek nabywcy nie-
ruchomosci rolnej prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad ktorego
weszta nabyta nieruchomos$¢ rolna, przez okres co najmniej 5 lat od dnia
nabycia przez niego tej nieruchomosci, w sytuacji gdy dokona jej zbycia na
rzecz osoby, ktorej przyznano pomoc w ramach operacji PROW ,,Premie
dla mtodych rolnikow”.

Mtodzi rolnicy, w rozumieniu przepisdéw o rozwoju obszarow wiejskich
ze srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich (EFRROW), zostali rowniez uwzglednieni w objetej przepisami
ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolny-
mi Skarbu Panstwa* regulacji zbywania w drodze przetargu nieruchomosci
rolnych z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (ZWRSP). Zgodnie
z art. 29 ust. 3bb tej ustawy KOWR moze organizowac przetargi ograniczo-
ne, w ktorych oprocz rolnikéw indywidualnych, w rozumieniu przepisow

42 Tekst jedn. Dz. U. z 2020 r., poz. 1655 [dalej: u.k.u.r.].

4 W. Gonet, Komentarz do art. 2a, w: P.A. Blajer, W. Gonet, Ustawa o ksztattowaniu ustroju
rolnego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 135.

4 D. Lobos-Kotowska, M. Stafiko, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz,
Warszawa 2020, s. 119.

4 J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego, Warszawa 2019, s. 162.

4 Tekst jedn. Dz. U. z 2020 r., poz. 396 ze zm.
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u.k.u.r., moze uczestniczy¢ rdéwniez osoba, ktdra nie spetnia jedynie wymogu
dotyczacego 5-letniego okresu osobistego prowadzenia gospodarstwa rol-
nego, w przypadku gdy osoba ta w dniu ogloszenia wykazu nieruchomosci
przeznaczonych do sprzedazy na stronie podmiotowej Biuletynu Informacji
Publicznej KOWR ma nie wigcej niz 40 lat lub gdy spelnia warunki okreslone
w decyzji o przyznaniu pomocy w ramach operacji ,,Premie dla mtodych
rolnikéw”. Ostatni z wymienionych beneficjentow omawianej regulacji ob-
jeci sg takze zwolnieniem z obowigzku posiadania wymaganych kwalifikacji
rolniczych przez okres, w trakcie ktérego powinny by¢ one uzupehione
zgodnie z decyzja dyrektora oddziatu regionalnego ARIMR w przedmiocie
przyznania premii dla mtodych rolnikow, tj. maksymalnie przez 3 lata od
dnia dorgczenia takiej decyzji wnioskodawcy*.

Ustawodawca w art. 29a ust. 4 pkt 1 lit. c omawianego aktu prawnego
upowaznit KOWR do zwolnienia nabywcy nieruchomosci rolnej z ZWRSP
z sankcjonowanego karg umowng obowigzku nieprzenoszenia wtasnosci
nabytej nieruchomosci przez okres 15 lat oraz prowadzenia na niej w tym
okresie dziatalno$ci rolniczej, a w przypadku oséb fizycznych — do osobi-
stego prowadzenia tej dziatalno$ci w sytuacji, gdy przeniesienie wlasnosci
takiej nieruchomosci ma nastgpi¢ na rzecz beneficjenta pomocy w ramach
operacji ,,Premie dla mtodych rolnikow”.

Jesli zas chodzi o wykorzystywane przez mtodych rolnikoéw instrumen-
ty wsparcia ustanowione w ramach pomocy krajowej, to mozna wyrozni¢
przewidziane w art. 12 ust. 1 pkt 4 ustawy z 15 listopada 1984 r. o podatku
rolnym* zwolnienie z podatku rolnego, ktorym objeto grunty przeznaczone
na utworzenie nowego gospodarstwa rolnego lub powigkszenie juz istnieja-
cego do powierzchni nieprzekraczajacej 100 ha, bedace przedmiotem prawa
wtasno$ci lub prawa uzytkowania wieczystego, nabyte w drodze umowy
sprzedazy, bedace przedmiotem umowy o oddanie gruntow w uzytkowanie
wieczyste albo wchodzace w sktad ZWRSP, objete przez rolnika w trwate
zagospodarowanie.

Okres zwolnienia z obowiazku podatkowego wynosi 5 lat, liczac od
pierwszego dnia miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktorym zawarto
umowe sprzedazy gruntow lub prawa wieczystego uzytkowania, ustano-
wiono prawo wieczystego uzytkowania gruntow lub obj¢to grunty w trwate
zagospodarowanie w drodze umowy. Po uptywie okresu omawianego zwol-
nienia stosuje si¢ ulge w podatku rolnym, polegajaca na obnizeniu podatku
w pierwszym roku o 75% i w drugim roku o 50%. Przedstawione zwolnienie

47 P, Iwaszkiewicz, Teza 7, w: P. Czechowski (red.), Ustawa o gospodarowaniu nierucho-
mosciami rolnymi Skarbu Panstwa. Komentarz, Warszawa 2018, s. 207-208.
4 Tekst jedn. Dz. U. z 2020 r., poz. 333.
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i ulga w podatku rolnym stanowig pomoc de minimis w rolnictwie, o ktorej
mowa w rozporzadzeniu Komisji (UE) nr 1408/2013 z 18 grudnia 2013 r.
w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej do pomocy de minimis w sektorze rolnym®.

Nalezy doda¢, ze ARiIMR udziela takze pomocy finansowej z przezna-
czeniem na tworzenie lub powigkszenie gospodarstw rolnych przez mtodych
rolnikow, o ktorych mowa w art. 2 pkt 34 rozporzadzenia Komisji (UE)
nr 702/2014 z 25 czerwca 2014 r. uznajacego niektore kategorie pomocy
w sektorach rolnym i leSnym oraz na obszarach wiejskich za zgodne z ryn-
kiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 1 108 Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej®, w ramach ktorej uruchomiono lini¢ kredytow
preferencyjnych z czeSciows sptatg kapitatu na zakup uzytkow rolnych przez
mtodych rolnikow (tzw. linia MRcsk). W ramach tego instrumentu pomoco-
wego beneficjenci moga otrzymac czesciowg splate kredytu, maksymalnie
do rownowartosci w ztotych 20 tys. euro. Budzet naboru otwartego w 2020 .
wynosi 30 mln zP'.

Trzeba jednak stwierdzi¢, ze ani polskie prawo spadkowe, ani przepi-
sy regulujace warunki nabycia praw emerytalnych przez przekazujacych
gospodarstwa rolne nie zawierajg jakichkolwiek preferencji dla mtodych
rolnikow, zas te ostatnie regulacje — ze wzgledu na podniesienie wieku eme-
rytalnego dla rolnikow — wrecz pogorszyly warunki zmiany pokoleniowe;j
na obszarach wiejskich.

4. Podsumowanie

Z przedstawionych rozwazan plynie wniosek, ze stosowane w Polsce
instrumenty wsparcia mtodych rolnikéw wpisuja sie jedynie w niektore ob-
szary akcentowane w rezolucji PE. Odnoszg si¢ bowiem zasadniczo do 0sob
rozpoczynajacych dziatalno$¢ rolnicza, wytaczajac z zakresu interwencji
szerokie grono miodych rolnikow, ktérzy wezesnie rozpoczeli aktywnose
zawodowa 1 nie s3 juz uwazani za rolnikow ,,poczatkujacych”. Ponadto
ograniczaja si¢ gtownie do zachet finansowych w procesie organizowania
lub obejmowania gospodarstw rolnych, w tym do niewielkich utatwien
w nabywaniu nieruchomosci rolnych. Pomijajg jednak tak istotne aspekty,

4 Dz. Urz. UE L 2013.352.9.

0 Dz. Urz. UE L 2014.193.1.

I Zob. § 2 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z 27 stycznia 2015 r. w sprawie szcze-
gotowego zakresu i sposobow realizacji niektorych zadan Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa (Dz. U. poz. 187 ze zm.).
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jak wspieranie innowacyjnosci gospodarki rolnej, utatwianie dostepu do
technologii i profesjonalnego doradztwa z zakresu finanséw czy zarzadzania
gospodarstwem.

Rozwazania te uprawniajg takze do sformutowania kilku wnioskow de
lege ferenda. Przede wszystkim wsparciem nalezy obja¢ wszystkich mto-
dych rolnikow, bez zawezania go wylacznie do rolnikow rozpoczynajacych
dziatalno$¢. Warto tez postulowac dalsze utatwienia w dostepie mtodych rol-
nikow do gruntdéw, m.in. poprzez wprowadzenie preferencyjnego nabywania
gruntow panstwowych z ZWRSP, z pierwszenstwem nawet przed rolnikami
indywidualnymi, nieposiadajacymi statusu mtodego rolnika. Co wigcej,
warto udostepni¢ mtodym rolnikom funkcjonalno$ci prowadzonego przez
KOWR portalu eRolnik, czyli systemu teleinformatycznego umozliwiajacego
nieodplatne zamieszczanie ogloszen o zamiarze sprzedazy nieruchomosci
rolnych i odpowiedzi na ogloszenia o nieruchomosci rolnej, o ktorym mowa
w art. 4a u.k.u.r. Istotne znaczenie miatoby tez w tym kontekscie doprecy-
zowanie przestanek oceny przez ARIMR w procesie przyznawania ptatnosci
obszarowych rzeczywistego prowadzenia przez wnioskodawce dziatalnosci
rolniczej, tak by wylaczy¢ z prawa do doptat wlascicieli nieruchomosci
rolnych, ktorzy w utajony sposob wydzierzawiajg je rolnikom. Proponowa-
ne zmiany moglyby si¢ przyczyni¢ do poprawy warunkow organizowania
i powiekszania gospodarstw przez mtodych rolnikow.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z postulatem PE, aby mtodzi rolnicy mogli sami
decydowac o gospodarowaniu wlasnym gruntami, z zachowaniem swobody
i elastyczno$ci. Naktadanie przepisami u.k.u.r. dlugoletnich zobowigzan
w zakresie prowadzenia gospodarstwa rolnego oraz wysokich kar finan-
sowych za przedterminowe zbycie lub zaniechanie rolniczego korzystania
z nabytej z ZWRSP nieruchomosci rolnej moze zniechecac¢ do podejmowania
dziatalno$ci rolniczej przez mtodych, ktérzy majg przeciez prawo do btedu
oraz do zmiany sposobu zarobkowania. Z tych wzgledow powinno nastgpic¢
zliberalizowanie obrotu nieruchomos$ciami rolnymi w odniesieniu do tej
grupy rolnikow.

Wicksza elastycznoscig sprzyjajaca aktywacji dziatalnosci rolniczej przez
mtodych rolnikéw powinna si¢ roéwniez cechowac regulacja ubezpieczen
spotecznych rolnikow. Obecne wyjatki, pozwalajace taczy¢ ubezpieczenie
w KRUS z pozarolniczg dzialalno$cig gospodarcza, mozna uwazac za zbyt
restryktywne. Przepisy moglyby dopuszcza¢ takze, zgodnie z zaleceniem
rezolucji PE, umozliwienie przynajmniej mtodym rolnikom prowadzenia
uzupetniajacej dziatalnosci w sektorach opieki spotecznej, opieki zdrowot-
nej, turystyki, mobilno$ci 0sob starszych czy energetyki. System rolniczych
ubezpieczen spotecznych powinien tez przeciwdziata¢ obserwowanemu
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zjawisku pdznego obejmowania przez nich gospodarstw rolnych, zwigzanego
z ustanowionym obecnie wiekiem emerytalnym rolnikow.

Mtodzi rolnicy napotykajg takze na trudno$ci administracyjne i proce-
duralne w dostepie do instrumentéw pomocowych. W celu wyeliminowania
tego rodzaju problemdéw nalezy zapewni¢ im dostep do specjalistycznego
doradztwa, w tym finansowego i prawnego, a przede wszystkim w przepi-
sach proceduralnych regulujacych prowadzenie przez ARiMR postepowan
W sprawie przyznania pomocy powroci¢ do zasad 1 wartosci postgpowania
administracyjnego wynikajacych z k.p.a., ktore zostaly w znaczacym zakresie
wylaczone w drodze przepisow szczegdlnych prawa rolnego. Odpowiednie-
go ujecia w regulacjach wymaga takze kwestia okreslenia pozycji prawnej
kobiet, ktore w obecnym tradycyjnym modelu gospodarstwa rodzinnego
opartego na ustawowej koncepcji podejmujacego ,,wszelkie decyzje” rolnika
indywidualnego nie korzystaja z petni naleznych im praw.

Konkludujac, kazda skuteczna strategia na rzecz wymiany pokolen
1 wsparcia mlodych rolnikow powinna opiera¢ si¢ na catosciowym podej-
$ciu, aby ulatwia¢ im dostep do ziemi, finansowania, ustug doradczych
i szkolen oraz uwzglednia¢ zmiane¢ pokolen z korzyscig dla mtodych i star-
szych producentow. Natomiast dotychczasowa krajowa polityka, kreujgca
system wsparcia mtodych rolnikéw, mimo niewatpliwych osiggnie¢ moze
by¢ w wielu aspektach uwazana za nieefektywna, a stosowane rozwigzania
prawne uznawane za fragmentaryczne i niekomplementarne wobec siebie.

LEGAL POSITION OF THE YOUNG FARMER IN POLAND
IN THE LIGHT OF THE EUROPEAN PARLIAMENT RESOLUTION
OF 29 MAY 2018

Summary

The European Parliament Resolution of 29 May 2018 on the implementation in the EU of
CAP tools for young farmers after the 2013 reform draws the attention of EU bodies and Europe-
an institutions as well as the governments of the Member States to the significant problem of
adequate forms and safeguards for the position of young farmers provided for in EU legislation
and national regulations. The article presents the reasons for the adoption of the resolution and
the recommendations addressed to the Council, the European Commission, the Court of Auditors
and the governments and parliaments of the Member States. An analysis of the instruments deve-
loped to support young farmers in Poland and facilitate a generational change in rural areas was
conducted and it has been found that despite certain unquestionable achievements to date, Polish
legal solutions are still largely ineffective, fragmentary and incomplete.
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LA POSIZIONE GIURIDICA
DI UN “GIOVANE AGRICOLTORE” IN POLONIA
ALLA LUCE DELLA RISOLUZIONE DEL PARLAMENTO EUROPEO
DEL 29 MAGGIO 2018

Riassunto

Larisoluzione del Parlamento europeo del 29 maggio 2018 sull’attuazione degli strumenti della
PAC a favore dei giovani agricoltori nell’UE dopo la riforma del 2013 richiama I’attenzione degli
organi dell’UE e delle istituzioni europee, nonché dei governi degli Stati membri, su un problema
fondamentale che riguarda una adeguata formazione e salvaguardia riguardo alla posizione dei
giovani agricoltori all’interno della legislazione dell’UE e delle regolazioni nazionali. L’articolo,
oltre a spiegare le ragioni per le quali la risoluzione ¢ stata adottata, presenta anche le raccoman-
dazioni rivolte al Consiglio, alla Commissione europea, alla Corte dei conti, nonché ai governi
¢ ai parlamenti degli Stati membri. Inoltre, 1’autore analizza gli strumenti di sostegno a favore dei
giovani agricoltori, adottati in Polonia, i quali favoriscono il ricambio generazionale nelle zone
rurali. Nella parte conclusiva, ¢ stato appurato che le soluzioni giuridiche adottate siano inefficaci,
mentre il loro carattere ¢ frammentario e non complementare
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Zréwnowazone systemy zywnosciowe
w kontekscie reformy Wspoélnej Polityki Rolnej
— aspekty prawne

1. Wyrazenie ,,zrownowazone systemy zywnosciowe” nie nalezy do kata-
logu jezyka prawnego. Wystepuje ono w dokumentach o réznym charakterze
inie jest nowe!. Rozmaicie tez thumaczy si¢ jego znaczenie. W dokumentach
Unii Europejskiej od lat jest mowa o stworzeniu zréwnowazonego, zdro-
wego, sprawiedliwego i1 przyjaznego dla klimatu systemu zywno$ciowego.
Konieczne jest jednak zapewnienie wigkszej spojnosci oraz integracji celow
1 instrumentow polityki zywnosciowej (dotyczacych np. rolnictwa, Srodowi-
ska, zdrowia, klimatu, zatrudnienia) dzigki trzem filarom zrownowazenia®.
Z kolei wedltug ekspertow wysokiego szczebla ds. bezpieczenstwa zywno-
$ciowego i zywienia Komitetu ds. Swiatowego Bezpieczefstwa Zywno-
sciowego zrownowazony system zywnosciowy definiuje sie, jako ,,system
zywnos$ciowy, ktory zapewnia bezpieczenstwo zywnosciowe i zywienie
dla wszystkich w sposdb niezagrazajacy gospodarczym, spotecznym i $ro-
dowiskowym podstawom bezpieczenstwa zywnosciowego i zywienia dla

" Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.

! Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie bardziej zrow-
nowazonych systemow zywnosciowych (opinia rozpoznawcza), 2016/C 303/08 (Dz. Urz. UE
C 303/64 z 19.08.2016); Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego ,,Wktad
spoteczenstwa obywatelskiego w rozwoj kompleksowej polityki zywnosciowej w UE” (opinia
z inicjatywy wiasnej), 2018/C 129/04 (Dz. Urz. UE C 129/18 z 11.04.2018).

2 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie bardziej zrowno-
wazonych systemow zywnosciowych (opinia rozpoznawcza), 2016/C 303/08 (Dz. Urz. UE C
303/64 2 19.08.2016).
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przysztych pokolen™. W maju 2020 r. na szczeblu unijnym przyjeta zostata
strategia ,,Od pola do stotu” na rzecz sprawiedliwego, zdrowego i przyja-
znego dla srodowiska systemu zywno$ciowego®.

Zrownowazone systemy zywnosciowe w UE lacza si¢ z realizacja ce-
low zrownowazonego rozwoju w plaszczyznie migdzynarodowej. Wedtug
Agendy na rzecz zrébwnowazonego rozwoju Organizacji Narodow Zjed-
noczonych (ONZ)’ budowa zréwnowazonych systeméw zywnosciowych
powinna shuzy¢ takim celom, jak: wyeliminowanie gtodu, osiagnigcie bez-
pieczenstwa zywnosciowego 1 lepszego odzywiania oraz zrownowazenie
rolnictwa. W $wietle uregulowan krajowych budowanie zrownowazonych
systemow zywnosciowych odpowiada zasadzie zrownowazonego rozwoju
ujetej w art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej®.

Tematyka zrownowazonych systemoéw zywnosciowych w kontekscie re-
formy Wspolnej Polityki Rolnej (WPR) nie doczekata si¢ dotad opracowania
monograficznego. Byla natomiast poruszana na marginesie innych zagad-
nien, np. celow zrownowazonego rozwoju’ czy produktow zywnosciowych®
i innych’. Zréwnowazone systemy zywno$ciowe wiaze si¢ w szczegolnosci
z bezpieczenstwem zywnos$ciowym, w tym suwerennoscig zywnosciowa
1 zrOwnowazonym rozwojem zywnos$ciowym odnoszonym do roznych aspek-

3 HLPE, Food losses and waste in the context of sustainable food systems, Roma 2014.

4 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw, Strategia ,,0d pola do stolu” na rzecz sprawiedliwego,
zdrowego 1 przyjaznego dla $rodowiska systemu zywno$ciowego, COM/2020/381 final https://
www.europarl.europa.eu/news/pl/headlines/society/20200519STO79425/stworzenie-zrownowa-
zonego-systemu-zywnosciowego-strategia-ue [dostep: 15.09.2020].

5 Rezolucja przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne w dniu 25 wrzes$nia 2015 r. [bez odniesienia
do Komitetu Gtownego (A/70/L.1)] 70/1, Przeksztalcamy nasz §wiat: Agenda na rzecz zrbwnowa-
zonego rozwoju 2030, http://www.unic.un.org.pl/files/164/Agenda%202030_pl 2016_ostateczna.
pdf [dostep: 29.08.2020].

¢ Ustawa z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483).

7 T. Srogosz, Systemy zZywnosciowe w kontekscie Zrownowazonych Celow Rozwoju — kilka
uwag w czasie pandemii, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2020, nr 6, s. 24-37.

8 M. Zuchowska-Grzywacz, Zréwnowazony produkt zywnosciowy w systemie prawa — fakt
czy zyczenie?, ,,Problemy Jakosci” 2018, nr 12, s. 7-12.

 E. Cristiani, Modelli di agricoltura ,,sostenibile” con particolare attenzione al settore
vitivinicolo, w: R. Budzinowski (red.), XV World Congress of Agricultural Law. Contemporary
Challenges of Agricultural Law: Among Globalization, Regionalization and Locality, Poznan 2018,
s.361-367; R. Budzinowski, A. Suchon, Relacja gospodarstwa rolnego i przedsigbiorstwa rolnego
w Swietle publicznych mechanizmow ich wspierania, w: P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy
wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej, War-
szawa 2015, s. 323-334; M.A. Krol, Ekologizacja Wspdlnej Polityki Rolnej, ,,Zeszyty Naukowe
SGGW w Warszawie. Polityki Europejskie, Finanse i Marketing” 2013, nr 10(59), s. 402—421;
K. Leskiewicz, Bezpieczenstwo zywnosciowe i bezpieczenstwo zywnosci — aspekty prawne, ,,Prze-
glad Prawa Rolnego” 2012, nr 1(10), s. 179-197.
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tow ,,dostgpu do zywnosci”. Jak wskazuje Tomasz Srogosz, wspomniane
kategorie mozna potraktowac tacznie, takze w kontekscie sytuacji porow-
nywalnych do trwajacej pandemii'®.

Za opracowaniem zagadnienia zrownowazonych systemow zywnos$cio-
wych przemawiaja wzgledy spoteczno-gospodarcze oraz poznawcze. Jesli
chodzi o wzgledy spoteczno-gospodarcze, to nalezy zwroci¢ uwage, ze z jed-
nej strony od lat utrzymuje si¢ wysoki wskaznik procentowy niedozywienia
(glodu), z drugiej za$ — widoczne sg skutki nadmiaru Zywnosci w niektorych
czeSciach $wiata!l. Jednocze$nie wobec wzrostu liczby ludnosci i globalne;j
konsumpcji migsa o 82% do 2050 r. nalezy si¢ spodziewac poglebienia tych
negatywnych zjawisk'?. Niezwykle trudne jest osiagniecie stanu bezpieczen-
stwa zywno$ciowego, zwazywszy, ze rolnictwo odpowiada za 10,3% emisji
gazdw cieplarnianych w UE, z czego prawie 70% pochodzi z sektora chowu
zwierzat, co gorsza, wykorzystuje az 68% powierzchni gruntow rolnych do
produkcji zwierzecej'.

Jak wskazywat Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny w 2018 r.,
ramy prawne polityki UE nie sa dostosowane do przejscia na bardziej zréwno-
wazone systemy zywnos$ciowe majace zapewni¢ skuteczne wdrozenie celow
ONZ w zakresie zrbwnowazonego rozwoju, a takze realizacj¢ prawa do po-
zywienia oraz innych praw czlowieka. Podkreslat rowniez, ze kompleksowa
polityka Zywnosciowa powinna uzupehia¢ przeksztatcong WPR, nie moze
natomiast jej zastgpowac'*. Nie ulega jednak watpliwosci, ze zrOwnowazone
systemy zywno$ciowe obejmujace caly tancuch zywnosci beda w duzym
stopniu zaleze¢ od sektora rolnictwa i WPR. Jedynie spdjnosc¢ zastosowanych
narzgdzi realizacji wymienionych polityk moze przynies¢ zaktadane efekty.

Jesli chodzi o wzgledy poznawcze, to analiza planowanego podejscia
w nowej perspektywie finansowej w latach 2021-2027 pozwoli pozna¢ nowe
rozwigzania przeobrazonej WPR i zestawic je z zatozeniami zréwnowazo-
nych systemoéw zywnosciowych formutowanych w polityce zywnosciowej
ujetych w strategii ,,Od pola do stotu”. Wedtug zapowiedzi nowa WPR

10" T. Srogosz, Systemy Zywnosciowe...

" WHO, Global Health Observatory, 2015, https://www.who.int/health-topics/obesity#
tab=tab_1 [dostep: 20.09.2020].

12 Tbidem.

13 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw, Strategia ,,0d pola do stolu” na rzecz sprawiedliwego,
zdrowego i przyjaznego dla srodowiska systemu zywnosciowego, COM/2020/381 final, https://
www.europarl.europa.eu/news/pl/headlines/society/20200519STO79425/stworzenie-zrownowa-
zonego-systemu-zywnosciowego-strategia-ue [dostep: 15.09.2020].

4 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie mozliwego prze-
ksztatcenia Wspolnej Polityki Rolnej (Dz. Urz. UE C 288 z 31.08.2017).
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bedzie nowoczesna i podporzadkowana realizacji Europejskiego Zielonego
Ladu®, w ktorym wskazano, ze ,,europejska zywno$¢ powinna rowniez stac
si¢ §wiatowym standardem zréwnowazonosci”. Produkcja zywno$ci nadal
powoduje zanieczyszczenie powietrza, wody i gleby, przyczynia si¢ do utraty
réznorodnosci biologicznej i zmiany klimatu oraz pochtania ogromng ilos¢
zasobow naturalnych, a jednocze$nie duza czes¢ wyprodukowanej zywnosci
jest marnowana. Wnioski ustawodawcze Komisji w obszarze WPR na lata
2021-2027 przewiduja, ze co najmniej 40% budzetu WPR i co najmniej 30%
budzetu Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego zasili dziatania
na rzecz walki ze zmiang klimatu.

Artykut stanowi zatem probe wstepnego ustalenia, czy zatozenia WPR
na lata 2021-2027 mozna uznac za sprzyjajace celom zrownowazonych
systemow zywnosciowych przyjetym w strategii ,,Od pola do stotu”. Skala
i roznorodno$¢ problemow, ktorych dotyczy opracowanie, nie pozwala na
wyczerpujace omowienie wszystkich watkow, dlatego zasygnalizowane
zostang tylko niektore z nich.

Juz w 2016 r. Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny wyrazit
opini¢ na temat przej$cia na ,,bardziej zrownowazone systemy zZywnoscio-
we”!®, Wsrdd najwazniejszych obszaréw dziatan wskazano: promowanie
produkcji zywnosci bardziej zasobooszczgdnej i odpornej na zmiane klimatu
oraz utrzymanie modelu rodzinnych gospodarstw rolnych w Europie; zato-
zenia gospodarki o zamknigtym obiegu; wzmocnienie powigzania mi¢dzy
systemami zywnos$ciowymi a strategiami dotyczacymi zmiany klimatu;
promowanie zdrowszego odzywiania si¢ ludzi; zwalczanie choréb zwie-
rzat i roslin, ktére majg niekorzystny wpltyw na systemy zywnos$ciowe
(np. afrykanski pomor §win)'’.

Zréwnowazone systemy zywnosciowe zostaty wiec objete planami przy-
sztej polityki zywnosciowej. Wskazano, ze polityka zywno$ciowa dostoso-
wana do XXI wieku powinna uwzglednia¢ szereg kryteriow, w tym: jako$¢
zywnosci, srodowisko, wartosci spoteczne i kulturowe; solidne podstawy
gospodarki, uzasadnione, konkurencyjne ceny i dobre sprawowanie rzadow's.

15 Komunikat Komisji Europejskiej, Europejski Zielony Lad, Bruksela 11 grudnia 2019 .
(COM 2019 (640) final), https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CE-
LEX:52019DC0640& from=EN [dostep: 20.09.2020].

!¢ Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie bardziej zrow-
nowazonych systeméw zywnosciowych (opinia rozpoznawcza), 2016/C 303/08 (Dz. Urz. UE C
303/64 2 19.08.2016).

17 Tbidem.

'8 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, Wktad spoteczenstwa oby-
watelskiego w rozwoj kompleksowej polityki zywnosciowej w UE (opinia z inicjatywy wlasnej),
2018/C 129/04 (Dz. Urz. UE C 129/18 z 11.04.2018).
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2. Zrownowazone systemy zywnosciowe staly si¢ elementem Europej-
skiego Zielonego Ladu'®, ktory wpisuje si¢ w realizacj¢ celow zrownowa-
zonego rozwoju ONZ?. Co ciekawe, wedle rezolucji ONZ — jak wskazuje
T. Srogosz — ,,nie mozna mowi¢ o jednym, ale o wielu zrownowazonych
systemach zywnosciowych (sustainable food production systems), powiaza-
nych z ekosystemami (that help maintain ecosystems)”*'. A zatem nie mozna
mowic np. o systemie europejskim, co najwyzej o systemach krajowych
i lokalnych, cho¢ i z tym pogladem mozna polemizowac.

Aby ustali¢ znaczenie wyrazenia ,,zrOwnowazone systemy Zywno-
sciowe”, nalezy zweryfikowaé sens jego poszczegolnych stdéw, a nastep-
nie odnies¢ sie do dokumentow, w ktorych ono wystepuje. 1 tak, stowo
,»,Zrbwnowazony” oznacza ,,spokojny, opanowany; tez: §wiadczacy o ta-
kich cechach”?; ,,system” oznacza ,,1. «uktad elementow majacy okreslong
strukture i stanowiacy logicznie uporzadkowang cato$é» 2. «zespot wielu
urzadzen, drog, przewoddw itp., funkcjonujacych jako catosén”?, zas ,,zyw-
no$ciowy” moze oznacza¢ wszystko, co ma zwiazek z zywnoscia. Pojecie
zywnosci definiuje za$ rozporzadzenie nr 178/2002%,

Poniewaz zywnoscig mogg by¢ w szczegdlnosci produkty rolne, nalezy
mie¢ na uwadze to, ze wedtug art. 38 ust. | TFUE? UE okreéla i realizuje
Wspdlng Polityke Rolng i Wspdlng Polityke Rybolowstwa. Rynek wewnetrzny
obejmuje takze rolnictwo, rybotdwstwo i handel produktami rolnymi. Przez
produkty rolne nalezy rozumie¢ ptody ziemi, produkty pochodzace z ho-
dowli i rybotowstwa, jak rowniez produkty pierwszego przetworzenia, ktore
pozostaja w bezposrednim zwigzku z tymi produktami (art. 38 ust. 1 TFUE).

19 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 15 stycznia 2020 r. w sprawie Europejskiego Zie-
lonego Ladu (2019/2956(RSP)).

20 Rezolucja przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne 25 wrze$nia 2015 r. [bez odniesienia do
Komitetu Gtownego (A/70/L.1)] 70/1. Przeksztatcamy nasz §wiat: Agenda na rzecz zrOwnowa-
zonego rozwoju 2030, http://www.unic.un.org.pl/files/164/Agenda%202030 pl 2016 ostateczna.
pdf [dostep: 29.08.2020].

2L T. Srogosz, Systemy Zywnosciowe...

22 Slownik Jezyka Polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/zrownowazony%20.html [dostep:
15.09.2020].

3 Stownik Jezyka Polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/system.html [dostep: 15.09.2020].

24 Rozporzadzenie (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z 28 stycznia
2002 r. ustanawiajacego ogdlne zasady i wymagania prawa zywnosciowego, powotujacego
Europejski Urzad do Spraw Bezpieczefstwa Zywnosci oraz ustanawiajacego procedury w sprawie
bezpieczenstwa zywnosci (Dz. Urz. WE L 31 z 1.02.2002, s. 1; Dz. Urz. UE polskie wydanie
specjalne, rozdz. 15, t. 6, s. 463).

% Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana (Dz. Urz. UE C
326 226.10.2012, s. 1-390).
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Jednoczesnie produkty, ktorych dotyczg art. 39-44 TFUE, sa wymienione na
liscie stanowiacej zalacznik 1.

Dokonane ustalenia terminologiczne pozwalajg stwierdzi¢, ze zrowno-
wazone systemy zywnosciowe mogg oznacza¢ uktad lub uklady logicznie
powigzanych elementdw w sferze wytwarzania, przetwarzania produktow
rolnych lub Zywnosci, o opanowanym (zrownowazonym) charakterze. Ceche
zrownowazenia mozna przy tym odnosi¢ do wszystkich aspektow produkcji,
wykorzystania zasobow, technik i metod produkcji, stosowanych substan-
cji, wytwarzania i gospodarki odpadami, emisji gazow do atmosfery czy
konsumpcji. Efektem takiej kompozycji powinien by¢ produkt — Zzywnos¢,
pozwalajacy zaspokoi¢ potrzeby zwiagzane z food security.

3. Celem strategii ,,Od pola do stolu” jest budowa zréwnowazonego
systemu zywnosciowego zapewniajacego bezpieczenstwo zywnosciowe
i chronigcego ludzi oraz srodowisko naturalne. Ambicja Komisji jest bu-
dowanie tancucha zywnosciowego, ktory dziata na rzecz konsumentow,
producentéow, klimatu i $rodowiska. Dzialania podporzadkowane temu
celowi obejmujg zmniejszenie sladu Srodowiskowego i klimatycznego
unijnego systemu zywnosciowego oraz wzmocnienie jego odpornosci,
zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego i dazenie do bycia liderem
globalnej transformacji w kierunku konkurencyjnej zrownowazonosci od
pola od stolu. Wpisuja si¢ one w tancuch zywnosciowy, ktory obejmuje
produkcje, transport, dystrybucje, marketing 1 konsumpcje Zywnosci neu-
tralne lub pozytywne dla srodowiska, a to dzieki ochronie i odbudowie za-
sobow, zdrowia roslin i zwierzat oraz dobrostanu zwierzat i roznorodnos$ci
biologicznej. Wsrod priorytetowych obszaréw znalazto si¢: zapewnienie
zrownowazonej produkcji zywnos$ci i bezpieczenstwa zywnosciowego;
pobudzanie zrownowazonych praktyk w zakresie przetworstwa spozyw-
czego, sprzedazy hurtowej i detalicznej, hotelarstwa i gastronomii, promo-
wanie zrownowazonej konsumpcji zywnosci oraz ulatwienie przejscia na
zdrowg i zrownowazong diete, a takze ograniczenie strat i marnotrawienia
zywnosci oraz zwalczanie falszowania zywnosci w tancuchu dostaw zyw-
nosci. Kazde z tych wyzwan wymaga uszczegdlowienia i odniesienia do
kolejnych elementéw tancucha zywnosciowego. Akcent potozono tu nie
tylko na produkcje zywnosci w ramach nowej WPR, bardziej ekologiczne;j
i prosrodowiskowej, ale takze na otoczenie konsumpcji i zywienie czy go-
spodarke zywnosciowa. Komisja zobowigzala si¢ do przedstawienia przed
koncem 2023 r. propozycji ustawodawczych ,,ram zréwnowazonego sys-
temu zywnosciowego”. Zarysowany ksztalt przysztego ,,modelu” zrowno-
wazonych systeméw zywnosciowych bedzie wymaga¢ solidnych podstaw
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prawnych stuzacych przeorientowaniu rozwigzan WPT w kierunku $ciste-
g0 powigzania jej z instrumentami ochrony klimatu. Unijne rolnictwo ob-
jete polityka rolng bedzie bowiem stanowito filar systemu zywnosciowego.

4. Biorac pod uwage cele WPR zdefiniowane w art. 39 ust. 1 TFUE,
mozna stwierdzi¢, ze strategia zrOwnowazonych systemow zywnosciowych
Komisji Europejskiej odpowiada wigekszosci z nich. Niektore cele sg nawet
zbiezne pod wzgledem jezykowym z projektowanymi zalozeniami zrow-
nowazonego systemu zywnosciowego, np. zapewnienie odpowiedniego
poziomu zycia ludno$ci wiejskiej, zwtaszcza przez podniesienie indywidu-
alnego dochodu os6b pracujacych w rolnictwie, a takze zagwarantowanie
bezpieczenstwa dostaw i rozsadnych cen w dostawach dla konsumentow.
Brakuje w nich odwotania, czy cho¢by zaakcentowania, potrzeby ochrony
srodowiska, w tym jego zasobow i klimatu. W TFUE mowa jest jedynie
o optymalnym wykorzystaniu czynnikow produkcji, do ktérych mozna co
prawda zakwalifikowa¢ grunty rolne, jednak wydaje si¢ to niewystarczajace.
Wymogi ochrony klimatu majg natomiast podstawy w innych przepisach
TFUE, regulacjach polityki klimatycznej i aktach migdzynarodowych®.

Nie jest obecnie mozliwe dokonanie ostatecznych ustalen, czy konkretne
rozwigzania WPR w przyjetych ramach prawnych beda adekwatne do zatozen
strategii ,,Od pola do stotu” w zakresie budowania zrownowazonego systemu
zywnosciowego. Oczywiste jest bowiem to, ze ocena efektow tej strategii
bedzie mozliwa dopiero po pewnym czasie od jej wdrozenia.

Nalezy jednak zgodzi¢ si¢ z Komisjg UE, Ze zapewnienie odpowiedniego
wsparcia, a tym samym dochodow gospodarstwom rolnym stanowi warunek
bezpieczenstwa zywno$ciowego, realizacji ambitnych celow dotyczacych
srodowiska i klimatu oraz witalnosci obszarow wiejskich w przysztosci. Aby
WPR sprzyjata zrownowazonemu rozwojowi rolnictwa, produkcji zywnosci
oraz obszarow wiejskich, musi mie¢ cele zorientowane na rentowno$¢ i do-
chody gospodarstw rolnych, bardziej skuteczng realizacje polityki w zakresie
ochrony srodowiska i klimatu, a takze na zrownowazony rozwoj obszarow
wiejskich.

Wyznaczenie kierunku ochrony srodowiska i klimatu w ramach WPR
zastuguje na aprobate, zwlaszcza ze w perspektywie finansowej 2013—
2020 dziatania te byly bardzo ograniczone. Rolnictwo musi zosta¢ pod-
porzadkowane realizacji polityki klimatycznej, jednak przy znaczacym
wsparciu gospodarstw rodzinnych, ktorych dziatalno$§¢ moze zapewnic

26 M. Gorski, Konwencja klimatyczna, w: M. Gorski (red.), Prawo ochrony srodowiska,
Warszawa 2018, s. 290 i nn.
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wytwarzanie Zywnosci w sposob zrownowazony, zZ poszanowaniem za-
sobow, ograniczajacy szkodliwa dla klimatu emisje gazow cieplarnianych
i pozwalajacy wytwarza¢ zywno$¢ bezpieczng i dobrej jakosSci. Zreszta juz
w komunikacie Komisji UE z 29 listopada 2017 . pt. ,,Przysztos¢ rolnictwa
i produkcji zywnosci”?” wskazano, ze ,, WPR musi nadac impuls do przejscia
na bardziej zrownowazone rolnictwo”.

Zgodnie z uzasadnieniem projektu rezolucji ustawodawczej Parlamentu
Europejskiego w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamen-
tu Europejskiego i Rady ustanawiajacego przepisy dotyczace wsparcia na
podstawie planow strategicznych sporzadzanych przez panstwa cztonkow-
skie w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej (planéw strategicznych WPR)
i finansowanych z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG)
i z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich
(EFRROW) oraz uchylajacego rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1305/2013 i rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1307/2013)* nalezy uzna¢, ze proponowany kierunek radykalnej
zmiany paradygmatu WPR daje szanse na to, aby sprosta¢ wyzwaniom
i zatozeniom budowy zrownowazonych systemow zywnosciowych. Wedtug
tego dokumentu w propozycji reformy WPR przedstawionej przez Komisje
Europejska planuje si¢ przejscie od systemu o charakterze normatywnym,
opartego na normach kwalifikowalnosci, do systemu opartego na konkret-
nych rezultatach, z naciskiem na srodowisko, w ktorym wzrasta rola panstw
cztonkowskich dzialajacych na zasadzie pomocniczo$ci. Nowy model WPR
ma wynika¢ z potaczenia w jednym akcie prawnym (rozporzadzeniu) roz-
wigzan dotyczacych pierwszego i drugiego filara, a takze z wlaczenia do
niego znacznej czesci zasad wspodlnej organizacji rynku produktow rolnych,
w kontekscie nowych krajowych plandéw strategicznych. Rola Komisji UE
ma polega¢ na monitorowaniu poziomu realizacji celéw wyznaczonych
przez panstwa cztonkowskie na podstawie wspolnych celow szczegotowych.
Najwazniejsze zatozenia reformy to redystrybucja pomocy WPR, moderni-
zacja, innowacje, a przede wszystkim rolnictwo bardziej zaangazowane na
rzecz Srodowiska®.

W stanowisku objetym rezolucja mozna odnotowac podejscie zwigzane
ze zrownowazong gospodarka rolng, szanujgcg zasoby, majaca przyczyniac

27 Komunikat w sprawie Wspolnej Polityki Rolnej po 2020 r., Przyszto$¢ produkeji zywnosci
i rolnictwa, Bruksela, 29 listopada 2017 r., https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/
MEMO 17 4842 [dostgp: 20.09.2020].

2 COM(2018)0392-C8-0248/2018-2018/0216(COD), https://www.europarl.europa.eu/do-
ceo/document/A-8-2019-0200 PL.html#title2 [dostep: 23.10.2020].

» Tbidem.
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sie¢ do tagodzenia zmiany klimatu, a takze wspieranie wykorzystania zrow-
nowazonej energii, jak rowniez zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego
w przyszlo$ci przez ograniczenie emisji gazoéw cieplarnianych w sektorze
rolno-spozywczym, w tym sekwestracj¢ dwutlenku wegla w glebie i ochrong
lasow. Wydaje si¢ jednak, ze budowanie zrownowazonych systemow zyw-
no$ciowych powinno by¢ bardziej skonkretyzowane i jagniej sformutowane
w przysztych aktach prawnych dotyczacych WPR, aby nie pozostato tylko
oczekiwaniem w sferze polityki.

5. Majac na uwadze przyszle ramy prawne i dzialania ujgte w projek-
tach przywotlanych dokumentow, mozna stwierdzi¢, ze skoro wzrosnie
rola panstw cztonkowskich w realizacji strategicznych celow WPR, jak
1 zrbwnowazonych systemow zywnosciowych, to wigkszego znaczenia
nabierze prawodawstwo krajowe w tej kwestii. Jak przyjmuje sie¢ w lite-
raturze, pojecie bezpieczenstwa w $Swietle art. 5 Konstytucji RP nalezy
rozumie¢ szeroko — ,,jako stan dajacy poczucie pewnosci i stabilnosci
oraz gwarancji jego ochrony”’. Wynika to z obowigzku wtadz publicz-
nych prowadzenia polityki zapewniajacej bezpieczenstwo ekologiczne
wspotczesnemu i przysztym pokoleniom (art. 74 ust. 1 Konstytucji RP)
oraz ochrony §rodowiska (art. 74 ust. 2). Zasada zrbwnowazonego rozwoju
petni wigc role dyrektywy wyktadni (podobnie jak zasady wspotzycia spo-
lecznego czy spoleczno-gospodarcze przeznaczenie w prawie cywilnym),
co znajduje wyraz w orzecznictwie sadéw administracyjnych?®'. W polskim
porzadku prawnym obowigzuja bowiem przepisy Konstytucji RP umozli-
wiajace pelng realizacje celow przysztej WPR zorientowanej na ochrong
srodowiska oraz strategii ,,Od pola do stotu”. Jesli chodzi o mozliwos¢
wykonania wskazanych kierunkow polityki unijnej, to wiele bedzie zalezato
od ksztaltu uregulowan na poziomie krajowym i podejscia poszczegdlnych
panstw do ochrony klimatu.

6. Podsumowujac przedstawione rozwazania, mozna sformutowac kilka
wnioskow. Zatozenia zréwnowazonych systemoéw zywnosciowych ujete
w strategii ,,Od pola do stotu” koresponduja z niektéorymi celami WPR
zawartymi w TFUE, a nawet $wietnie je wypelniajag. Mozna si¢ jednak
obawia¢, czy w aktach prawa pochodnego, ktorych celem bgdzie wdro-
zenie szczegdlowych rozwigzan przysziej WPR, nie dojdzie do zbytniej
relatywizacji standardu ochrony §rodowiska na rzecz wsparcia dochodoéw

30 L. Bosek, Komentarz do art. 5, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1. Ko-

mentarz do art. 1-86, Warszawa 2016.
31 Ibidem.
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rolnikow. Proponowany kierunek zmiany paradygmatu WPR, w sposob
ujety we wniosku dotyczacym rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady ustanawiajgcego przepisy dotyczace wsparcia na podstawie pla-
néw strategicznych sporzadzanych przez panstwa cztonkowskie w ramach
Wspdlnej Polityki Rolnej (plandéw strategicznych WPR) i finansowanych
z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG) i z Europejskie-
go Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW)
oraz uchylajacego rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1305/2013 i rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1307/2013, stwarza szanse sprostania wyzwaniom i zalozeniom budowy
zrownowazonych systemow zywnosciowych. Istotne bedzie takze podejscie
krajow cztonkowskich do realizacji ambitnych celéw polityki klimatycznej
w ramach Europejskiego Zielonego tadu.

Ostateczna ocena tego, czy nowa WPR przyniesie efekty w obszarze
budowania zrownowazonych systemow zywnosciowych, bedzie wymagac
odwotania si¢ nie tylko do przysztej regulacji prawnej, odpowiadajacej ko-
lejnemu okresowi finansowania, ale takze do skutkow jej stosowania w przy-
sztosci. Mozna mie¢ watpliwosci, czy radykalna zmiana kierunku WPR
i konieczno$¢ realizacji celow zrownowazonego rozwoju nie doprowadzi
do konfrontacji i konkurencji instrumentow wsparcia dochodow rolniczych
z instrumentami ochrony $§rodowiska, w tym klimatu, kosztem tych ostatnich.

SUSTAINABLE FOOD SYSTEMS IN THE CONTEXT
OF THE COMMON AGRICULTURAL POLICY REFORM -
LEGAL ASPECTS

Summary

The focus of this article was at a preliminary assessment of whether the proposed assumptions
of the Common Agricultural Policy for 2021-2027 could be considered conducive to the objectives
of sustainable food systems included in the European Commission’s “From farm to fork” strategy.
In the author’s opinion, the assumptions of sustainable food systems contained in this document
correspond to some objectives of the Common Agricultural Policy included in the Treaty on the
Functioning of the European Union. The final assessment whether the new common agricultural
policy will bring effects from the point of view of building sustainable food systems requires
making a reference not only to the future legal regulation which will apply in the next financing
perspective, but also to the effects of its application. A radical change in the directions of the
Common Agricultural Policy and implementation of sustainable development objectives may
lead to a confrontation and competition of agricultural income support instruments with those for
environmental protection including climate protection, at the expense of the latter.
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SISTEMI ALIMENTARI SOSTENIBILI NEL CONTESTO DELLA RIFORMA
DELLA POLITICA AGRICOLA COMUNE -
ASPETTI GIURIDICI

Riassunto

L’articolo di propone di formulare un giudizio preliminare riguardo alle proposte presentate
per la PAC 2021-2027, in particolare riguardo al loro carattere a favore degli obiettivi stabiliti
per i sistemi alimentari sostenibili, inclusi nella strategia della Commissione europea “Dal campo
alla tavola”. Secondo I’autrice, le ipotesi prestabilite per i sistemi alimentari sostenibili, e incluse
nel documento discusso, corrispondono ad alcuni degli obiettivi della politica agricola comune
contenuti nel Trattato sul funzionamento dell’Unione europea. Tuttavia, per esprimere un giudizio
finale, ossia per rispondere alla domanda se la nuova politica agricola comune avra effetti per la
costruzione di sistemi alimentari sostenibili, ¢ necessario riferirsi non solo ad una regolazione futura,
in vigore dalla prossima prospettiva di finanziamento, ma anche agli effetti che la sua applicazione
portera a produrre. Un cambiamento radicale prodottosi negli orientamenti della politica agricola
comune, nonché 1’attuazione degli obiettivi di sviluppo sostenibile possono portare a far nascere
una situazione di confronto e concorrenza tra strumenti di sostegno al reddito agricolo e quelli di
protezione ambientale, compresa la tutela del clima, a scapito di questi ultimi.
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Prawne aspekty sprzedazy na odleglos¢
napojow alkoholowych

1. Wprowadzenie

Przedmiotem rozwazan sa zagadnienia zwigzane ze sprzedazg na od-
legtos¢ napojow alkoholowych, ktére zgodnie z unijnym prawodawstwem
wpisuja sie w kategori¢ zywnosci'. Na przestrzeni ostatnich lat wraz z roz-
wojem technologii oferta dystrybutoréw poszerzyta si¢ o mozliwosci zakupu
srodkow spozywczych przez Internet. Z pewnoscia otwarcie nowego kanatlu
dystrybucji byto naturalng odpowiedzig biznesu na oczekiwania konsumen-
tow, zakltadajgca zarazem mozliwo$¢ optymalizacji kosztow prowadzenia
dziatalnosci gospodarcze;.

W przypadku zywnosci rozwoj sprzedazy na odlegtos¢, w szczegdlnosci
przez Internet, byt znacznie sp6zniony w poroéwnaniu z innymi kategoria-
mi produktowymi, co wigzato si¢ zarowno z wyzwaniami logistycznymi,
jak i zachowawczym podejsciem konsumentow?. Dotychczas tylko 3,3%
zywnos$ci na §wiecie sprzedawane byto na odlegtos¢, podczas gdy Srednia
dla catego rynku to 20%, a w przypadku takich kategorii, jak elektroni-
ka uzytkowa — to prawie 50%. Jednak niski udziat e-commerce w rynku
zywno$ci oznacza duzy potencjat przysztych wzrostow — wedlug badan

* Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.

' Zob. art. 2 rozporzadzenia (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z 28 stycz-
nia 2002 r. ustanawiajacego ogdlne zasady i wymagania prawa zywnosciowego, powolujacego
Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci oraz ustanawiajgcego procedury w zakresie
bezpieczenstwa zywnosci (Dz. Urz. UE L z2002 r., nr 31, s. 1).

2 R.Kaszuba, Globalna sprzedaz Zywnosci online bedzie rosta do 2024 r. w tempie 14,1 proc.
rocznie, https://www.wiadomoscihandlowe.pl/artykul/globalna-sprzedaz-zywnosci-online-bedzie
-rosla-do-2024-r-w-tempie-14-1-proc-rocznie-raport [dostep: 9.10.2020].
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analitykow, przedstawionych w 2019 r., do 2024 r. sprzedaz produktow spo-
zywczych online miata rosng¢ w tempie 14,1% rocznie. Inne dane mowity
nawet o wzroscie 15-20% w skali roku®.

W 2019 r. Polacy wydawali na zakupy spozywcze w Internecie 1 mld
zk rocznie*. Tempo wzrostu tego rynku jeszcze w 2019 r. byto dwucyfrowe,
na co wplyw miat m.in. zakaz handlu w niedziele’. Zaktadano wtedy, ze
w ciggu 3 lat warto$¢ ta moze zblizy¢ si¢ nawet do 2,9 mld zt rocznie. Arty-
kuty spozywcze w 2019 r. kupowat online co czwarty Polak, ale wigkszos¢
robita to sporadycznie i w efekcie e-handel zywnoscig odpowiadat w Polsce
zaledwie za 1% sprzedazy ogdtem®.

W ostatnich miesigcach pandemia, obowigzek zachowania dystansu
spotecznego, obawa przed zakazeniem wirusem SARS-COV-2, a takze re-
strykcje dotyczace przemieszczania si¢ ludzi w Polsce wptynety na znacz-
ny wzrost zainteresowania zakupami przez Internet. Dane przedstawiane
przez przedsiebiorcow wskazujg na kilkakrotne zwigkszenie tempa wzrostu
sprzedazy zywnosci na odlegto$¢ w poréwnaniu do danych przedstawianych
w 2019 r.” W ostatnim tygodniu marca 2020 r. sprzedaz online produktow
FMCG wzrosta o 23%°®. Mimo ze ten trend wzrostowy po pierwszej fali
pandemii zwolnit, to wielu konsumentow przekonato si¢ do tego kanatu
dystrybucji zywnosci. Wzrost sprzedazy zywnosci w Internecie podczas
pandemii przetozyt si¢ gtdéwnie na wzrost sprzedazy napojow alkoholowych
na odlegltos¢. Wprowadzony lockdown spowodowal na poczatku kwietnia
czterokrotny wzrost sprzedazy online napojow alkoholowych, czego na-
stepstwem byly alarmujace doniesienia prasowe o niespotykanej dotad skali
sprzedazy alkoholu’.

3 E-grocery rosnie w site. Sprawdz, jak wielu Polakéw robi zakupy spozywcze online!, https://
www.przelewy24.pl/blog/e-grocery-rosnie-w-sile-sprawdz-jak-wielu-polakow-robi-zakupy-spo-
zywcze-online [dostep: 9.10.2020].

4 Polski e-handel zywnosciq osiggngl juz wartos¢ 1 mld z{ rocznie, https://www.wiadomosci-
handlowe.pl/artykul/polski-e-handel-zywnoscia-osiagnal-juz-wartosc-1-mld-zl-rocznie [dostep:
9.10.2020].

5 Ibidem.

¢ Ibidem.

" Handel w dobie epidemii koronawirusa — jak rosnie sprzedaz danych galezi produktow?,
https://grupaeurocash.pl/blog/handel-w-dobie-epidemii-koronawirusa-jak-rosnie-sprzedaz-danych-
galezi-produktow# ftn7 [dostep: 9.10.2020].

8 P. Mazurkiewicz, Sprzedaz zywnosci online: po wielkich wzrostach przyszty spadki, https://
www.rp.pl/Handel/200409456-Sprzedaz-zywnosci-online-po-wielkich-wzrostach-przyszly-spadki.
html [dostgp: 9.10.2020].

® M. Klimkowski, Kupujemy w sieci wigcej alkoholu niz kiedykolwiek wczesniej, https://
biznes.wprost.pl/handel/10319068/kupujemy-w-sieci-wiecej-alkoholu-niz-kiedykolwiek-wcze-
sniej.html [dostep: 9.10.2020].
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Zaistniate okolicznos$ci uzasadniaja zatem konieczno$¢ podjecia tematyki
sprzedazy na odlegto$¢ szczegdlnego rodzaju zywnosci, jakim sa napoje
alkoholowe. Przemawiaja za tym przede wszystkim wzgledy spoteczno-
-gospodarcze. Produkt ten nalezy do kategorii zywnosci, ale moze wywoty-
wac negatywne konsekwencje dla zdrowia i zycia konsumentow, zwlaszcza
0s0b niepetnoletnich. Z uwagi na to jego sprzedaz podlega dodatkowym
obostrzeniom i kontroli ze strony organéw administracji publiczne;j.

Zarowno z teoretycznego, jak i praktycznego punktu widzenia konieczne
jest zatem udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy w $wietle obowigzujacych
przepisow mozliwa jest sprzedaz na odlegto$¢ napojow alkoholowych oraz
czy przyjete rozwigzania odpowiadaja wymogom wspolczesnosci.

2. Wymogi sprzedazy zywnosci na odleglosc¢

Rozwoj nowych kanatow dystrybucji wigzat si¢ z koniecznos$cig przy-
jecia stosownych regulacji, gtdownie w zakresie ochrony konsumentow.
Konieczne okazalo si¢ ustanowienie rozwigzan chronigcych interesy eko-
nomiczne konsumenta. W tym zakresie nalezy zwrdci¢ uwage na ustawe
o prawach konsumenta'’, przewidujaca szereg szczegotowych obowigzkow
przedsigbiorcy zawierajagcego umowe z konsumentem, zasady i tryb zawie-
rania z konsumentem umowy na odlegtos¢, a takze zasady i tryb wykonania
przystugujacego konsumentowi prawa odstagpienia od umowy zawartej na
odlegtosé.

Kwestie zapewnienia bezpieczenstwa zywnosci sprzedawanej na od-
legtos$¢ regulujg przepisy prawa zywnosciowego. Zasadniczo regulacje te
nie rozrdzniaja obowigzkow podmiotéw prowadzacych przedsiebiorstwo
spozywcze. Przyktadowo w kwestii zachowania odpowiednich warunkow
higieniczno-sanitarnych prawodawca nie dywersyfikuje wymogow, ktorych
spetienie potwierdzane jest odpowiednim zatwierdzeniem i wpisem do
rejestru zaktadow spozywczych''.

10 Ustawa z 30 maja 2014 r. o prawach konsumenta (Dz. U. poz. 827 ze zm.) implementujaca
m.in. dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/83/UE z 25 pazdziernika 2011 r. w sprawie
praw konsumentow, zmieniajaca dyrektywe Rady 93/13/EWG i dyrektywe 1999/44/WE Parla-
mentu Europejskiego i Rady oraz uchylajaca dyrektywe Rady 85/577/EWG i dyrektywe 97/7/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady (Dz. Urz. UE L z 2011 r., nr 304, s. 64).

11" Zgodnie z art. 63 ust. 2 i 3 ustawy z 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie zywnosci
i zywienia (Dz. U. Nr 171, poz. 1225 ze zm.) zatwierdzenie nie jest wymagane w odniesieniu do
okreslonych w tym przepisie dziatalnosci i w takich przypadkach podmiot prowadzacy przedsig-
biorstwo spozywcze obowigzany jest ztozy¢ wniosek o wpis do rejestru zaktadow.
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Natomiast w odniesieniu do zywnosci zakres wymogow informacyjnych
zostal uszczegotowiony regulacjami w zakresie znakowania zywnosci'?. Za
przekazanie konsumentowi rzetelnych, prawidtowych i pelnych informacji
na temat zywnos$ci odpowiedzialny jest podmiot prowadzacy przedsigbior-
stwo spozywcze, pod ktorego nazwg lub firmg dany srodek spozywczy jest
wprowadzany na rynek lub — jezeli ten podmiot nie prowadzi dziatalno$ci
w Unii — importer danego $rodka na rynek Unii (art. 8 ust. 1 rozporzadzenia
nr 1169/2011). Wynika z tego, ze w przypadku zywnos$ci oferowanej do
sprzedazy internetowej odpowiedzialno$¢ za przekazanie obowigzkowych
informacji na temat zywnosci przed ostatecznym dokonaniem zakupu spo-
czywa na wlascicielu stron internetowych'.

W odniesieniu do zywnos$ci opakowanej przed ostatecznym doko-
naniem zakupu podmiot prowadzacy przedsigbiorstwo spozywcze musi
udostepni¢ wszystkie obowigzkowe informacje na temat zywnosci'4, z wy-
jatkiem daty minimalnej trwatosci lub terminu przydatnosci do spozycia
(art. 14 ust. 1 lit. a) rozporzadzenia nr 1169/2011). Natomiast w momencie
dostawy dystrybutor zobowigzany jest udostepni¢ konsumentowi wszyst-
kie obowigzkowe informacje na temat zywnos$ci, w tym dat¢ minimalne;j
trwalo$ci lub termin przydatnosci do spozycia (art. 14 ust. 1 lit. b)).

Co do zywnosci nieopakowanej podmiot prowadzacy przedsiebiorstwo
spozywcze jest zobowigzany przekaza¢ przed ostatecznym dokonaniem
zakupu informacje na temat alergenéw oraz inne szczegélowe informacje
przewidziane prawem krajowym przez umieszczenie w materiatach towa-
rzyszacych sprzedazy na odlegtosc¢?.

12 W szczegolnoéci rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1169/2011
z 25 pazdziernika 2011 r. w sprawie przekazywania konsumentom informacji na temat zyw-
nosci, zmiany rozporzadzen Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1924/2006 i (WE)
nr 1925/2006 oraz uchylenia dyrektywy Komisji 87/250/EWG, dyrektywy Rady 90/496/EWG,
dyrektywy Komisji 1999/10/WE, dyrektywy 2000/13/WE Parlamentu Europejskiego i Rady,
dyrektyw Komisji 2002/67/WE i 2008/5/WE oraz rozporzadzenia Komisji (WE) nr 608/2004
(Dz. Urz. UE L z 2001 r., nr 304, s. 18, dalej: rozporzadzenie nr 1169/2011).

13 Przewodnik do rozporzadzenia (WE) nr 1169/2011 w sprawie przekazywania konsumentom
informacji na temat zywnosci opracowany przez Glownego Inspektora Jakosci Handlowej Artyku-
10w Rolno-Spozywczych, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentow, s. 21, http://kups.org.pl/przewodnik-do-rozporzadzenia-11692011-1558 [dostep:
9.10.2020] [dalej: przewodnik do rozporzadzenia nr 1169/2011].

14 'Wymagane zarowno przez rozporzadzenie nr 1169/2011, jak i inne szczegolowe regulacje.

15 Zob. m.in. § 19 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 23 grudnia
2014 r. w sprawie znakowania poszczegolnych rodzajow srodkoéw spozywezych (Dz. U. 22015 .,
poz. 29 ze zm.).
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3. Wymogi sprzedazy napojow alkoholowych

Mimo ze dopuszcza si¢ w UE sprzedaz zywnosci na odlegtos¢, to polski
ustawodawca wprowadzit szczegotowe zasady sprzedazy napojow alkoho-
lowych. Celem przyjetych regulacji jest ochrona moralnego i materialnego
dobra narodu, jakim jest zycie obywateli w trzezwosci'®. W zasadzie jednak
sprowadza si¢ on do bezposredniej, np. ograniczenie szkodliwych konse-
kwencji spozycia napojow alkoholowych, jak i posredniej, np. zapobieganie
negatywnym nastepstwom naduzywania alkoholu i przeciwdziatania prze-
mocy w rodzinie, ochrony zdrowia i zycia ludzi. W rozumieniu tej ustawy
napojami alkoholowymi sa produkty przeznaczone do spozycia zawierajace
alkohol etylowy pochodzenia rolniczego w stgzeniu przekraczajacym 0,5%
objetosci alkoholu (art. 46 ust. 1 ustawy o wychowaniu w trzezwosci).

Dystrybutor napojow alkoholowych zobowiazany jest do uczynienia
zado$¢ wielu dodatkowym, w poréwnaniu do zywnos$ci konwencjonalne;j,
obowigzkom normatywnym. W pierwszej kolejnosci chodzi o uzyskanie
zezwolenia na obrot detaliczny. Sprzedaz napojow alkoholowych przezna-
czonych do spozycia w miejscu lub poza miejscem sprzedazy moze byc¢
prowadzona tylko na podstawie zezwolenia wydanego przez wlasciwego ze
wzgledu na lokalizacje punktu sprzedazy wojta, burmistrza lub prezydenta
miasta (art. 18 ust. 1 ustawy o wychowaniu w trzezwosci). Zezwolenia na
sprzedaz alkoholu wydaje si¢ oddzielnie ze wzgledu na rodzaje napojow
alkoholowych. Rozroznia si¢ trzy kategorie zezwolen: (1) do 4,5% zawar-
tosci alkoholu oraz na piwo; (2) powyzej 4,5% do 18% zawartos$ci alkoholu
(z wyjatkiem piwa); (3) powyzej 18% zawartosci alkoholu (art. 18 ust. 3).

Korzystanie z zezwolen wigze si¢ z obowigzkiem wnoszenia na rachunek
gminy stosownych optat (art. 11" ustawy o wychowaniu w trzezwosci). Przed
wydaniem zezwolenia wnosi si¢ optaty w wysokosci: 525 zt na sprzedaz
napojow zawierajacych do 4,5% alkoholu oraz piwa; 525 zt na sprzedaz
napojow zawierajacych powyzej 4,5% do 18% alkoholu (z wyjatkiem piwa);
2100 zt na sprzedaz napojow zawierajacych powyzej 18% alkoholu. Optata ta
dotyczy przedsigbiorcow rozpoczynajacych dziatalno$¢ gospodarczg w tym
zakresie. W roku nabycia zezwolenia optaty dokonuje si¢ w wysokosci
proporcjonalnej do okresu waznos$ci zezwolenia. Natomiast przedsiebiorcy
prowadzacy sprzedaz napojow alkoholowych w roku poprzednim sg obo-
wigzani do ztozenia do dnia 31 stycznia pisemnego o$wiadczenia o warto-
$ci sprzedazy poszczegdlnych rodzajéw napojow alkoholowych w punkcie

16 Preambuta ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U.
z 1982 1., Nr 35, poz. 230 ze zm., dalej: ustawa o wychowaniu w trzezwosci).
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sprzedazy w roku poprzednim (art. 11! ust. 4). Dla nich optate za sprzedaz
nalicza si¢ w odmienny sposob. Jezeli roczna warto$¢ sprzedazy napojow
alkoholowych w roku poprzednim przekroczyta 37 500 zt dla napojow al-
koholowych o zawartosci do 4,5% alkoholu oraz piwa — optata wynosi 1,4%
ogolnej wartosci sprzedazy tych napojow w roku poprzednim; jezeli nie
przekroczyla, to 525 zt. Jezeli roczna warto$¢ sprzedazy napojow alkoholo-
wych w roku poprzednim przekroczyta 37 500 zt dla napojow alkoholowych
o zawartosci powyzej 4,5% do 18% alkoholu (z wyjatkiem piwa) — optata
wynosi 1,4% ogolnej wartosci sprzedazy tych napojow w roku poprzednim;
jezeli nie przekroczyta, to 525 zt (art. 11" ust. 5 1 6). Jezeli roczna wartos$¢
sprzedazy napojow alkoholowych w roku poprzednim przekroczyta 77 000 zt
dla napojow alkoholowych o zawarto$ci powyzej 18% alkoholu — optata
wynosi 2,7% ogolnej warto$ci sprzedazy tych napojow w roku poprzednim;
jezeli nie przekroczyta, to 2100 zt (art. 11" ust. 5 i 6). Wartos¢ sprzedazy
nalezy oblicza¢ oddzielnie dla kazdego rodzaju napojow alkoholowych.

Dystrybutorzy detaliczni zobowigzani sg zaopatrywaé si¢ w napoje
alkoholowe u producentéw i przedsigbiorcoOw posiadajacych odpowied-
nie zezwolenie na sprzedaz hurtowg napojow alkoholowych (art. 18 ust. 7
pkt 3 ustawy o wychowaniu w trzezwosci), a w terminach do 1 lutego,
1 czerwca, 1 pazdziernika kazdego roku kalendarzowego objetego zezwole-
niem okazywac przedsigbiorcy zaopatrujagcemu dany punkt sprzedazy napo-
jow alkoholowych dowdd potwierdzajacy dokonanie optaty za korzystanie
z zezwolen (art. 18 ust. 7 pkt 4).

Prawodawca naktada réwniez kilka wymogow co do miejsca sprzedazy
detalicznej napojow alkoholowych. Podmiot prowadzacy przedsiebiorstwo
spozywcze zobowiazany jest posiada¢ tytut prawny do korzystania z lokalu
stanowigcego punkt sprzedazy (art. 18 ust. 7 pkt 5 ustawy o wychowaniu
w trzezwo$ci). Dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie objetym zezwoleniem
moze by¢ prowadzona tylko przez przedsigbiorce w nim oznaczonego
1 wylacznie w miejscu wymienionym w zezwoleniu (art. 18 ust. 7 pkt 6).
Sprzedaz detaliczna napojow alkoholowych zawierajacych powyzej 4,5%
alkoholu, z wyjatkiem piwa, przeznaczonych do spozycia poza miejscem
sprzedazy jest jednak mozliwa w punktach sprzedazy, ktorymi s wylacznie:
sklepy branzowe ze sprzedaza napojow alkoholowych; wydzielone stoiska —
w samoobstugowych placowkach handlowych o powierzchni sprzedazowe;j
powyzej 200 m?; pozostate placowki samoobstugowe oraz inne placowki
handlowe, w ktérych sprzedawca prowadzi bezposrednig sprzedaz napojow
alkoholowych (art. 9° ust. 1). Natomiast sprzedaz detaliczna win gronowych
pochodzacych z upraw wlasnych przeznaczonych do spozycia w miejscu
lub poza miejscem sprzedazy moze by¢ dodatkowo prowadzona w punkcie
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sprzedazy, ktorym jest lokalizacja w miejscu wytworzenia wina uzyskanego
z winogron pochodzacych z upraw wiasnych (art. 9° ust. 2). Kazda zmiang
stanu faktycznego i prawnego w stosunku do danych zawartych w zezwoleniu
dystrybutor musi zglasza¢ organowi zezwalajagcemu w terminie 14 dni od
dnia powstania zmiany (art. 18 ust. 7 pkt 7).

Nalezy podkresli¢, ze dodatkowe wymogi moga by¢ wprowadzone przez
rade gminy, ktoéra uprawniona jest m.in. do wprowadzenia maksymalne;j
liczby zezwolen na terenie danej gminy, zasad usytuowania na terenie gmi-
ny miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych czy ograniczen
w godzinach migdzy 22.00 a 6.00 nocnej sprzedazy napojow alkoholowych
przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy (art. 12 ustawy o wy-
chowaniu w trzezwosci).

Majac na uwadze powyzsze obowiazki dystrybutoréw napojoéw alkoho-
lowych oraz wasko okreslony katalog miejsc prowadzenia sprzedazy deta-
licznej, trzeba stwierdzi¢, ze aktualny stan prawny nie pozwala na sprzedaz
napojow alkoholowych na odleglo$¢, w tym za posrednictwem Internetu.
Teza ta znajduje potwierdzenie takze w orzecznictwie'”.

NSA w wyroku z 21 kwietnia 2016 r.'® zasadnie, odwotujac si¢ do cywili-
stycznych zagadnien zwigzanych z pojeciem rzeczy, wskazat, ze alkohol jest
rzeczg oznaczong co do gatunku. Zgodnie z art. 535 k.c. umowa sprzedazy
jest umowa wzajemna, zobowigzujacg, mocg ktorej sprzedawca zobowiazuje
si¢ przenies¢ wiasnos¢ rzeczy na kupujacego i wyda¢ mu rzecz, a kupujacy
zobowiazuje si¢ zaptaci¢ cen¢ i odebrac rzecz. Natomiast art. 155 § 2 k.c.
okresla, ze przy rzeczach oznaczonych co do gatunku przeniesienie wtasno-
$ci rzeczy, ktore stanowi rozporzadzajacy skutek zobowigzujacej umowy
sprzedazy, nastepuje w chwili przeniesienia posiadania rzeczy, czyli wydania
jej nabywcy. Wynika z tego, ze zasadniczo sprzedaz rzeczy oznaczonych
co do gatunku realizuje si¢ z chwilg wydania rzeczy nabywcy w miejscu
0znaczonym w umowie.

Zatem gdy na skutek ztozenia zaméwienia przez Internet sprzedajacy
dostarcza alkohol do miejsca wskazanego przez kupujacego i tam nastepu-
je wydanie nabywcy rzeczy oznaczonej co do gatunku, to w tym miejscu
dochodzi do przeniesienia wlasnosci rzeczy, co stanowi realizacj¢ zawartej
umowy sprzedazy. Poniewaz miejsce wydania napojow alkoholowych nie
jest miejscem, w ktorym prowadzony jest sklep dysponujacy zezwoleniem
na sprzedaz alkoholu, dochodzi do zrealizowania skutku rozporzadzajacego

17 Wyrok NSA z 14 kwietnia 2014 r., sygn. akt: Il GSK 431/10, Legalis nr 359679; wyrok
WSA we Wroctawiu z 23 pazdziernika 2013 r., sygn. akt: III SA/Wr 519/13, Legalis nr 796840;
wyrok NSA z 21 kwietnia 2016 r., sygn. akt Il GSK 2566/14, Legalis nr 1905482.

18 Wyrok NSA z 21 kwietnia 2016 r., sygn. akt [T GSK 2566/14, Legalis nr 1905482.
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umowy sprzedazy poza tym sklepem, czyli w dowolnym miejscu wskazanym
przez nabywece.

Na aprobate zashuguje zatem stanowisko NSA, zgodnie z ktorym sprze-
daz napojow alkoholowych przez Internet jest niedozwolona, nawet jezeli
przedsigbiorca uzyskatl zezwolenie, poniewaz nie wpisuje si¢ to we wska-
zane w ustawie miejsce sprzedazy alkoholu. Lista jest bowiem zamknigta,
a w przypadku sprzedazy na odleglto$¢ miejscem sprzedazy jest miejsce
wydania towaru kupujacemu.

4. Stosowanie prawa w przypadku sprzedazy
napojow alkoholowych na odlegtos¢

Niezastosowanie si¢ przez dystrybutoréw do zakazu sprzedazy na odle-
gtos¢ napojow alkoholowych moze mie¢ istotne konsekwencje dla podmio-
tow prowadzacych przedsiebiorstwo spozywcze i obarczone jest sankcjami
karnymi i administracyjnymi. Takie dziatania moga rodzi¢ odpowiedzialno$¢
karng. Za sprzedaz napojoéw alkoholowych w wypadkach, gdy jest to zabro-
nione, w tym sprzedaz na odlegtos¢, grozi grzywna (art. 43 ust. 1 ustawy
o wychowaniu w trzezwosci). Oprocz wymierzenia grzywny mozliwe jest
rowniez orzeczenie przepadku napojow alkoholowych, cho¢by nie byty
wlasno$cig sprawcy, a takze orzeczenie zakazu prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej polegajacej na sprzedazy lub podawaniu napojow alkoholowych
(art. 43 ust. 3). Sankcja administracyjng za sprzedaz alkoholu w miejscu
innym niz wymienione w zezwoleniu jest cofnigcie zezwolenia (art. 18 ust.
10). W przypadku cofniecia zezwolenia przedsigbiorca, ktory je stracit, nie
moze w ciagu nastepnych 3 lat wystapic¢ z wnioskiem o wydanie kolejnego
zezwolenia (art. 18 ust. 11).

Mimo prawnych konsekwencji grozacych za ztamanie zakazu sprzedazy
napojow alkoholowych na odlegto$¢ proby obejscia tych przepisoOw sg znane
i niestety dos¢ czeste. Podmioty dzialajace na rynku spozywczym stosuja
roézne rozwigzania. Przyktadowo konsument, sktadajac zamowienie, udziela
pelnomocnictwa wyspecjalizowanemu, wskazanemu przez sprzedajacego,
podmiotowi trzeciemu lub kurierowi, ktory w jego imieniu odbiera napdj
alkoholowy w konkretnym sklepie stacjonarnym i dostarcza go klientowi.
Udzielenie takiego pelnomocnictwa jest dobrowolne, ale niedokonanie tego
nie pozwala na zakup napojow alkoholowych. Teoretycznie sprzedaz naste-
puje w sklepie stacjonarnym, a pelnomocnik, dziatajac w imieniu konsumen-
ta, odbiera i dostarcza napdj alkoholowy do wskazanego przez konsumenta
miejsca, jednak w praktyce moze to by¢ czynno$¢ stanowigca obejscie prawa.
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Innym z rozwigzan stosowanych w celu ominigcia zakazu sprzedazy na
odlegto$¢ napojow alkoholowych jest dystrybucja na podstawie zezwolenia na
dziatalno$¢ cateringowa. Nalezy przez nig rozumie¢ dziatalnos¢ polegajaca na
dostarczaniu zywnosci na imprezy zamkni¢te organizowane w czasie i miejscu
wyznaczonym przez klienta, zgodnie z zawartg z nim umowa (art. 18" ust. 4).
W rzeczywistosci jednak tak realizowana ustuga nie stanowi dziatalnosci
cateringowej i rOwniez moze zosta¢ uznana za probe obejscia prawa.

5. Propozycje nowelizacji stanu prawnego

Mimo ze krajowe przepisy prawa nie przewiduja mozliwosci sprzedazy
napojow alkoholowych na odlegtos¢, to — jak wynika z przedstawionych na
wstepie statystyk — jest to czgste zjawisko, a wielu przedsiebiorcow albo nie
stosuje si¢ do przewidzianych prawem ograniczen, albo podejmuje dziatania
majace na celu obej$cie prawa. Jednak w zwigzku z kryzysem spowodo-
wanym epidemia, wywolujacym wiele negatywnych skutkow w réznych
dziedzinach gospodarki, w szczego6lnosci w branzy gastronomicznej, w tym
rynku napojow alkoholowych, w czerwcu 2020 r. wplynat do Sejmu poselski
projekt ustawy o zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzia-
taniu alkoholizmowi'.

Projekt zaktada zmiane warunkow prowadzenia dziatalno$ci na podsta-
wie uzyskanych zezwolen na sprzedaz alkoholu, proponujac, by wykony-
wanie tego rodzaju dzialalno$ci gospodarczej byto mozliwe wylacznie przez
przedsigbiorce w nim oznaczonego i wylgcznie w miejscach wymienionych
w zezwoleniu lub z wykorzystaniem $rodkéw komunikacji elektroniczne;j
umozliwiajacych porozumiewanie si¢ na odlegtos¢ (art. 1 pkt 1 projektu).
Proponowana nowelizacja ma wprost zezwoli¢ na sprzedaz i dostawe na-
pojow alkoholowych przez podmioty posiadajace odpowiednie zezwolenie,
w tym podmioty, ktoérych dziatalnos¢ polega na dostarczaniu zywnos$ci na
imprezy zamknigte organizowane w czasie 1 miejscu wyznaczonym przez
klienta, na podstawie umowy zawieranej na odlegtos¢ (art. 1 pkt 2). Warun-
kiem prowadzenia sprzedazy napojow alkoholowych do spozycia w miejscu
lub poza miejscem sprzedazy jest prowadzenie sprzedazy w punkcie sprzeda-
zy spetniajagcym wymogi okres$lone przez radg gminy lub z wykorzystaniem
srodkow komunikacji elektronicznej umozliwiajacych porozumiewanie sig¢
na odlegltos¢ (art. 1 pkt 3).

19 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziata-
niu alkoholizmowi, EW-020-197/20, druk nr 486, http://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/Projekty/
9-020-197-2020/$1i1e/9-020-197-2020.pdf [dostep: 9.10.2020] [dalej: projekt].
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Uzasadnienie tego projektu ustawy skupia si¢ przede wszystkim na ogra-
niczeniu kanalow dystrybucji napojow alkoholowych, ktére uniemozliwiaja
przeciwdziatanie problemom przedsi¢biorcow powstatym w zwiagzku z ogra-
niczeniem dziatalno$ci restauracji i barow?’. Na skutek wprowadzonych
obostrzen zagrozonych upadkiem jest kilka tysigcy podmiotow trudnigcych
si¢ tym rodzajem produkcji i handlu, a wraz z nimi zrédta utrzymania dla
przedsigbiorcdw, pracownikow oraz ich rodzin. Z pewnoscig jest to wazny
argument, zwazywszy, ze zadeklarowana dotad pomoc nie przyniosta od-
czuwalnych skutkow i nawet w najmniejszym stopniu nie odpowiada na
potrzeby branzy?'.

Rozwiazanie to wydaje si¢ przekonujace rowniez dlatego, ze nie spo-
woduje utworzenia nowych punktéw sprzedazy, tzw. wirtualnych sklepow,
ale umozliwi sprzedaz podmiotom, ktore zezwolenie juz posiadajg. Trud-
no jednak zgodzi¢ si¢ z tym, ze nie zwigkszy to dostepnosci alkoholu?,
o czym $wiadczg chociazby przywolane na wstepie statystyki. Natomiast
ograniczanie dostgpnosci fizycznej napojow alkoholowych to jedno z trzech
najskuteczniejszych — wedlug Swiatowej Organizacji Zdrowia — narzedzi
majacych na celu profilaktyke i rozwigzywanie problemoéw zwigzanych
z naduzywaniem alkoholu®.

Niestety proponowane rozwigzania nie wydaja si¢ wystarczajace. Uza-
sadnienie tego projektu ustawy jest jednostronne i odnosi si¢ wytacznie do
problemow przedsigbiorcow. Zardwno sam projekt, jak i jego uzasadnienie
catkowicie pomijajg bardzo istotng kwesti¢ ograniczenia kr¢gu podmiotow
mogacych nabywa¢ napoje alkoholowe, ktora ma shuzy¢ walce z alkoho-
lizmem, wychowaniu w trzezwosci oraz ochronie zdrowia i zZycia szczeg6l-
nych grup konsumentéw. Propozycja zmian, zezwalajac na dostawy alko-
holu, nie przewiduje zadnych instrumentow pozwalajacych ani obowigzkow
nakazujacych kontrolowanie osob, ktore moga naby¢ alkohol za pomoca
srodkow porozumiewania si¢ na odlegto§¢. Mimo ze istnieje zakaz sprzedazy
i podawania napojow alkoholowych osobom, ktorych zachowanie wskazuje,
iz znajdujg si¢ w stanie nietrzezwosci, osobom do lat 18, na kredyt lub pod
zastaw, a w przypadku watpliwosci co do petnoletnosci nabywcey sprzeda-
jacy lub podajacy napoje alkoholowe uprawniony jest do zadania okazania

20 Uzasadnienie projektu, s. 1.

2! Tbidem.

2 Tbidem.

% Odpowiedz J. Szczurek-Zelazko, Wiceministra Zdrowia, z 3 lutego 2020 r. na interpelacje
nr 1268 ztozong 10 stycznia 2020 r. przez Postow na Sejm Rzeczypospolitej Polskiej J. Kuleszg,
M. Urbaniaka, J. Korwin-Mikkego i K. Berkowicza, http://orka2.sejm.gov.pl/INT9.nsf/klucz/
ATTBLYJAT/%24FILE/i01268-02.pdf [dostep: 9.10.2020].
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dokumentu stwierdzajacego wiek nabywcy (art. 15 ustawy o wychowaniu
w trzezwosci), to mozliwos¢ kontroli spetniania tego obowiazku przez przed-
siebiorcéw wydaje si¢ iluzoryczna. Sprzedaz alkoholu za posrednictwem
Internetu moze rodzi¢ wiele watpliwosci dotyczacych weryfikacji wieku
czy trzezwosci nabywey w przypadku np. odbioru przesytki z paczkomatu®.

Trudno zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze forma zakupu za posrednictwem
srodkéw komunikacji na odleglos¢ jest bardziej ztozona, mniej optacalna
i niedyskretna, a przez to mniej atrakcyjna niz tani alkohol dostepny w lo-
kalnym sklepie, ktéry mozna kupi¢ anonimowo?®. Problem anonimowosci
w sieci, tatwos¢ przyjecia fatszywej tozsamosci, a zarazem powszechnos¢
zakupow przez Internet wydaje si¢ przeczy¢ takiemu stwierdzeniu.

Whnioskodawcy trafnie wskazuja na odmienno$¢ sytuacji ustrojowe;j,
gospodarczej i technologicznej w chwili ustanawiania blisko 40 lat temu
przepiséw ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alko-
holizmowi, ktore rzeczywiscie nie oddaja ducha wspoétczesnosci w kwe-
stii mozliwo$ci uruchomienia internetowego kanatlu dystrybucji napojow
alkoholowych?. Wydaje si¢ jednak, ze projekt ustawy zanadto skupia sie
na kryzysie gospodarczym i problemach dystrybutorow, pomijajac kwesti¢
ochrony zdrowia i zycia konsumentow, wsrod ktorych spozycie alkoholu
w ciggu ostatnich 15 lat wzrosto — ze $rednio 9 litrow spirytusu rocznie na
osobe do az 11 litrow w 2019 .27

6. Podsumowanie

Udzielajac odpowiedzi na zadane na wstegpie pytanie, trzeba stwierdzic,
ze polskie ustawodawstwo zakazuje sprzedazy na odleglo$¢ napojow al-
koholowych. Cel regulacji przewidujacych takie ograniczenia odpowiada

2 Odpowiedz M. Nieduzak, Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Rozwoju, z 24 stycznia
2020 r. na interpelacj¢ nr 1268 ztozona 10 stycznia 2020 r. przez Postow na Sejm Rzeczypospolitej
Polskiej J. Kulesze, M. Urbaniaka, J. Korwin-Mikkego i K. Berkowicza, http://orka2.sejm.gov.pl/
INTO.nsf/klucz/ATTBLIK3Y/%24FILE/i01268-01.pdf [dostep: 9.10.2020]; J. Ojczyk, Postowie
cheq legalizacji sprzedazy alkoholu przez internet. Rzqd jest przeciwny, https://www.prawo.pl/
biznes/sprzedaz-alkoholu-przez-internet,501445.html [dostep: 9.10.2020].

% Uzasadnienie projektu, s. 1.

% Tbidem.

27 R. Chabasinski, Poselska inicjatywa ma pozwolié Polakom kupowaé piwo przez internet.
Byle tylko, ze juz teraz jest to jak najbardziej mozliwe, https://bezprawnik.pl/piwo-przez-internet/
[dostep: 9.10.2020]; A.M. Fala i in., Alkohol w Polsce — kontekst spoleczny, rynkowy i legislacyjny,
Warszawa 2020, https://pracodawcyrp.pl/upload/files/2020/01/2020-02-03-alkohol-w-polsce-ra-
port-pracodawcyrp.pdf [dostep: 9.10.2020].
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podstawowemu celowi prawa zywnos$ciowego, tj. zapewnieniu ochrony
zdrowia i zycia konsumenta. Mimo obowigzujacego od wielu lat zakazu
sprzedaz napojow alkoholowych z wykorzystaniem tego kanatlu dystrybu-
¢ji nie tylko ma miejsce, ale rowniez preznie si¢ rozwija, co potwierdzaja
statystyki sprzedazowe. Przedsigbiorcy nie stosujg si¢ do wprowadzonego
zakazu lub podejmuja dziatania majgce na celu obejs$cie prawa, uwazajac
obowigzujace regulacje za archaiczne i niecodpowiadajace wspotczesnosci.

Cho¢ dotychczasowy udziat e-commerce w rynku zywnosci nie byt duzy,
to kazdego roku znacznie si¢ zwigksza. Obecna pandemia, wprowadzane
obostrzenia ograniczajace przemieszczanie si¢ ludzi 1 wigzacy si¢ z tym
kryzys gospodarczy dodatkowo zmienity przyzwyczajenia konsumentow
i zwiekszyly zainteresowanie zakupami zywnosci przez Internet. Z pewno-
$cig wielu konsumentdw przekonato si¢ do tego kanatu dystrybucji zywnosci,
ktory umozliwiajac przedsigbiorcom optymalizacje kosztow, moze stanowic
atrakcyjng alternatywe sprzedazowg. Z tego powodu podjecie prob zmiany
przepisow prawa umozliwiajacych sprzedaz na odleglo$¢ napojow alko-
holowych nalezy oceni¢ pozytywnie. Wydaje si¢ jednak, Zze proponowane
instrumenty prawne nie sg wystarczajace i nie zapewniaja odpowiedniej
ochrony zdrowia i zycia konsumentow.

Majac na uwadze powszechnos$¢ handlu online, rozwoj technologii i zmie-
niajace si¢ upodobania konsumentow, nalezy stwierdzi¢, ze zapewnienie odpo-
wiedniej jako$ci zywnosci 1 ochrona szczegolnych grup konsumentow w przy-
padku sprzedazy na odleglos¢ to jedne z wickszych wyzwan wspolczesnosci.

LEGAL ASPECTS OF DISTANCE SELLING
OF ALCOHOLIC BEVERAGES

Summary

The aim of the considerations was to answer the question whether, in the light of the applicable
law, alcoholic beverages could be sold online and whether the adopted solutions meet the require-
ments of the present day. Polish legislation prohibits distance selling of alcoholic beverages. This
is confirmed by the case-law of administrative courts. However, despite the prohibition that has
been in force for many years, online sale of alcoholic beverages in Poland is developing rapidly,
and the prohibiting regulations are not observed. Moreover, since they are considered to be archaic
and not corresponding to the present day, attempts to circumvent them are being takes. Bearing in
mind the prevalence of online trade, the development of technology, the economic crisis created
in connection with the global pandemic and the changing consumer preferences, these attempts
to change the law and allow distance selling of alcoholic beverages should be assessed positively.
However, the proposed legal instruments do not seem sufficient and do not provide adequate
protection of consumers’ health and life.
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ASPETTI GIURIDICI RIGUARDANTI LA VENDITA A DISTANZA
DI BEVANDE ALCOLICHE

Riassunto

L’articolo si propone di rispondere alla domanda se, alla luce della legge in vigore, sia possibile
vendere bevande alcoliche a distanza e se le soluzioni adottate riescano a soddisfare le esigenze di
oggi. La legislazione polacca vieta un tale tipo di vendita, il che trova conferma nella giurispru-
denza dei tribunali amministrativi. Tuttavia, nonostante il divieto sia in vigore ormai da molti anni,
la vendita di bevande alcoliche in Polonia sta crescendo dinamicamente. Gli imprenditori non lo
rispettano oppure prendono provvedimenti volti ad aggirare la legge, considerando le regolazioni
vigenti arcaiche e non al passo con i tempi. Visti, pero, la prevalenza del commercio online, lo
sviluppo della tecnologia, la crisi economica scaturita dalla pandemia globale e il cambiamento
effettuatosi nei gusti dei consumatori, i tentativi intrapresi al fine di far cambiare la legge per con-
sentirne la vendita a distanza dovrebbero essere valutati positivamente. Tuttavia, sembra che gli
strumenti giuridici proposti siano lungi dall’essere sufficienti e non riescano a proteggere la salute
e la vita dei consumatori a dovere.






PRZEGLAD PRAWA ROLNEGO
NR 2 (27) - 2020, 101-114
DOI: 10.14746/ppr.2020.27.2.6

IZABELA LIPINSKA*
ORCID: 0000-0003-2884-0733

IZABELA HASINISKA ™ *
ORCID: 0000-0002-2510-0310
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1. Przez ,,hodowlg zwierzat gospodarskich” nalezy rozumie¢ oceng war-
tosci uzytkowej i hodowlanej, selekcje oraz dobor osobnikow do kojarzenia
prowadzony w warunkach prawidtowego chowu'. Jak podkresla Johannes
A .M. van Arendonk, zmierza ona do §wiadomego wyboru rodzicoOw nastep-
nego pokolenia oraz ich linii lub rasy z uwzglednieniem pewnej kombinacji
cech, ktore hodowca chece udoskonali¢?. Hodowla jest postrzegana jako in-
gerencja cztowieka w procesy biologiczne zwierzat. Stanowi swego rodzaju
narzedzie do osiggania pewnych celow, co uzasadnia koniecznosc¢ objecia jej
okreslonymi normami prawnymi. Szczegdlne znaczenie ma w tym zakresie
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1012, ktore
stosuje si¢ od 1 listopada 2018 r.3

" Uniwersytet Przyrodniczy w Poznaniu.
" Uniwersytet Przyrodniczy w Poznaniu.
' H. Pawlak, M. Lipinski, Leksykon zootechniczny, Poznan 2016, s. 68—69.
2 JLAM. van Arendonk, Cele hodowli zwierzqt: zréwnowazenie wydajnosci i wplywu na
srodowisko, ,,Przeglad Hodowlany” 2011, nr 9, s. 1-4.
3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1012 z 8 czerwca 2016 r.
w sprawie zootechnicznych i genealogicznych warunkéw dotyczacych hodowli zwierzat hodow-
lanych czystorasowych i mieszancow $wini, handlu nimi i wprowadzania ich na terytorium Unii
oraz handlu ich materialem biologicznym wykorzystywanym do rozrodu i jego wprowadzania
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Przedmiotem artykutu sa zagadnienia zwigzane z ustaleniem zootech-
nicznych i genealogicznych warunkow hodowli zwierzat gospodarskich,
ktore zostaly wiaczone do unijnego porzadku prawnego. Chodzi w szcze-
g6lnosci o hodowle zwierzat czystorasowych oraz mieszancow §win.
W pierwszym przypadku sg to zwierzeta gospodarskie takich gatunkow,
jak bydto, swinie, owce, kozy, oraz gatunkéw z rodziny koniowatych,
ktore sg wpisane lub zarejestrowane i kwalifikujg si¢ do wpisania w sekcji
gtownej ksiegi hodowlanej (art. 2 pkt 1, 91 10 rozporzadzenia 2016/2012).
Natomiast w drugim — zwierzeta wpisane do rejestru hodowlanego, bedace
wynikiem planowego krzyzowania lub wykorzystywane do planowanego
krzyzowania: a) §win hodowlanych czystorasowych pochodzacych z r6z-
nych ras lub linii hodowlanych, b) swin hodowlanych bedacych wynikiem
krzyzowania (hybrydy) réznych ras lub linii hodowlanych, ¢) §win hodow-
lanych nalezacych do jednej z wymienionych kategorii. Przyjety podziat
na zwierzeta czystorasowe i mieszance implikuje stosowanie okreslonych
instrumentow prawnych.

Wybor tematyki badawczej uzasadnia wiele wzgledow, w tym wzgledy
poznawcze, spoteczno-gospodarcze oraz praktyczne. Jesli chodzi o wzgledy
poznawcze, to regulacja prawna dotyczaca hodowli zwierzat gospodarskich
i probleméw z nig zwigzanych wciaz jest do§¢ stabo znana. Kwestie te
stanowia przedmiot prawa unijnego od kilkudziesigciu lat, a szczegolnego
znaczenia nabraty dopiero po wejsciu w zycie rozporzadzenia 2016/1012.
Przyjete w nim rozwigzania prawne ksztattowane byly uprzednio przez
26 aktow normatywnych, w duzej mierze dyrektyw*. Oprocz zawartych
w nich podstawowych instrumentéw prawodawca wprowadzit tez pewne
nowe rozwigzania prawne.

Z kolei wzgledy spoteczno-gospodarcze sg bardzo zréznicowane. Nalezy
zauwazy¢, ze hodowla zwierzat gospodarskich ma w unijnym rolnictwie
strategiczne znaczenie. W 2017 r. warto$¢ produkcji zwierzecej i produktow
zwierzgcych w UE-28 wyniosta 170 mld EUR, co stanowi 40% dziatalno$ci
rolniczej’. Dominuje sektor mleczny (13,9%), nastepne sg: produkcja wie-
przowiny (8,9%), wotowiny, owiec i koz (8,2%), drobiu (35%) 1 jaj (2,4%)°.

na terytorium Unii oraz zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 652/2014, dyrektywy Rady 89/608/
EWG i 90/425/EWG i uchylajace niektore akty w dziedzinie hodowli zwierzat (,,rozporzadzenie
w sprawie hodowli zwierzat”) (Dz. Urz. UE L 171 z 29.06.2016, s. 66—143).

4 E. Martyniuk, A. Chetminska, Nowa legislacja UE dotyczgca hodowli i obrotu zwierzetami
— najwazniejsze elementy, ,,Przeglad Hodowlany” 2017, nr 4, s. 47-53.

5 Agricultural and farm income, European Commission, DG Agriculture and Rural Devel-
opment, and Rural Development, Brussels 2018.

¢ J.L. Peyraud, M. MacLeod, Study on Future of EU livestock: how to contribute to a sus-
tainable agricultural sector? Final Report, European Commission, Brussels 2020, s. 1.
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Hodowla zwierzat gospodarskich jest bardzo wazna dla wielu regionow
irolnictwa europejskiego, a 58% europejskich gospodarstw rolnych posiada
zwierzeta. Ponadto pod wzgledem gospodarczym i spotecznym hodowla
stanowi cze$¢ dziedzictwa kulturowego Unii, pozwalajac na utrzymanie
tradycyjnych ras i linii lokalnych. Warto rowniez wspomnie¢, ze przyczynia
si¢ do zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego Unii, a takze jest zro-
dtem dochodéw ludnosci wiejskiej. Europejskie gospodarstwa hodowlane
zatrudniajg ok. 4 milioné6w os6b’. Hodowla odnosi si¢ do trzech powigzanych
ze sobg zjawisk, tj. rozrodu, dziedziczenia i genetycznego doskonalenia no-
wych pokolen. Lacznie stanowig one zrodto innowacji w produkcji. Odbywa
si¢ ona w pozornie naturalnych, lecz optymalnych warunkach dla rozwoju
zwierzecia. Hodowla pozwala na zwigkszenie wystgpowania u zwierzat po-
zadanych cech genetycznych, np. odpornosci na choroby, przyrostu czy wy-
dajnosci. Istotne jest, ze postep genetyczny w tym zakresie moze zwigkszy¢
produkcje przy ograniczeniu negatywnego oddziatywania na §rodowisko.
Ponadto pozwala na ochrong réznorodnos$ci biologicznej oraz przyczynia
si¢ do uczciwego i1 sprawiedliwego podziatu korzysci wynikajacych z wy-
korzystania zasobow genetycznych®.

Rozwazana tematyka jest rowniez wazna ze wzgledow praktycznych.
W efekcie selekeji i hodowli osiggnigto bowiem znaczne postepy jesli chodzi
0 rozwo0j cech zwigzanych z wydajnoscig zwierzat utrzymywanych w wa-
runkach fermowych, co doprowadzilo do zmniejszenia kosztow produkcji
na poziomie gospodarstw. Nie zawsze towarzyszyta temu jednak dbatos¢
o dobrostan zwierzat oraz srodowisko. W zwigzku z tym zostala przyjeta
regulacja na poziomie unijnym, ktorej celem jest zapewnienie zharmoni-
zowanego podejscia do obrotu zwierzetami hodowlanymi i ich materialem
biologicznym. Nalezy podkresli¢, ze zasoby genetyczne, ktore sg czescia
bior6znorodnosci w rolnictwie, stanowia podstawe zrownowazonego roz-
woju sektora hodowlanego, a takze stwarzaja mozliwosci dostosowania
zwierzat do zmieniajacych si¢ warunkéw srodowiskowych i produkeyjnych
oraz zapotrzebowania rynku i potrzeb konsumentow. Wskazane wzgledy
praktyczne moga ulatwic proces stanowienia i stosowania prawa w zakresie
hodowli i rozrodu zwierzat. Regulacje prawne powinny przyczynia¢ si¢ do
zachowania zwierzecych zasoboéw genetycznych oraz ochrony bioréznorod-
nosci, w tym do utrzymania dziedzictwa kulturowego. Wymaga to jednak

7 C. Roguet, C. Gaigné, V. Chatellier, S. Cariou, M. Carlier, R. Chenut, K. Daniel, C. Perrot,
Spécialisation territoriale et concentration des productions animales européennes: état des lieux
et facteurs explicatifs, ,,INRA Productions Animales” 2015, nr 28, s. 5-22.

8 Decyzja Rady 93/626/EWG z 25 pazdziernika 1993 r. dotyczaca zawarcia Konwencji
o roznorodnosci biologicznej (Dz. Urz. L 309 z 13.12.1993, s. 1).
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kompleksowosci i jednolitego podejscia do wszystkich podmiotow zaanga-
zowanych w hodowle oraz usystematyzowania jej przedmiotu.

Celem rozwazan jest odpowiedz na pytanie, czy przyjete na poziomie
unijnym normy prawne w zakresie hodowli zwierzat gospodarskich stuza
jej wlasciwej organizacji oraz czy ustawodawca krajowy przewidzial od-
powiednie rozwigzania pozwalajgce na nalezyte wykonanie prawa Unii
Europejskie;j.

2. Zagadnienia zwigzane z hodowlg zwierzat na poziomie Wspdlno-
ty byly poczatkowo ksztaltowane na mocy dyrektyw odnoszacych si¢ do
poszczegolnych kierunkow produkcji. Prawodawca przyjat zatozenie, ze
hodowla zajmuje istotne miejsce w rolnictwie oraz stanowi wazne zro-
dto dochodu ludnosci wiejskiej. Poczawszy od lat 70., wigkszo$¢ panstw
cztonkowskich w ramach krajowych ram polityki hodowlanej starato si¢
promowac produkcje zywca spetniajacego okreslone normy zootechniczne.
Ponadto prébowaty one zniwelowac rozbieznosci mogace utrudnia¢ handel
wewnatrz Wspdlnoty. Prawodawca, formutujac zatozenia poszczegolnych
dyrektyw, przyjat dwa zasadnicze cele. Po pierwsze, umozliwienie rozwoju
hodowli zwierzat gospodarskich przy uregulowaniu handlu zwierzetami
hodowlanymi i ich materialem biologicznym wykorzystywanym do rozrodu
oraz wprowadzania ich na terytorium Unii, a w rezultacie utrzymanie kon-
kurencyjnosci unijnego sektora hodowli zwierzat’. Po drugie, zapobiezenie
utrzymywaniu lub przyjmowaniu przez panstwa cztonkowskie przepisow
krajowych dotyczacych dopuszczania do celow hodowli zwierzat hodowla-
nych gatunkéw bydta i §win oraz produkcji i wykorzystywania ich nasienia,
oocytow i zarodkow, co mogloby stanowi¢ zakaz, ograniczenie lub przeszko-

° Ramy prawne dla prawa Unii w zakresie hodowli zwierzat hodowlanych czystorasowych
gatunkow bydta, $win, owiec, k6z i koniowatych oraz mieszancéw $wini zostaty okreslone
w dyrektywie Rady 88/661/EWG z 19 grudnia 1988 r. w sprawie norm zootechnicznych ma-
jacych zastosowanie do zwierzat hodowlanych z gatunku $win (Dz. Urz. L 382 z 31.12.1988,
s. 36), dyrektywie Rady 89/361/EWG z 30 maja 1989 r. dotyczacej owiec i k6z hodowlanych
czystorasowych (Dz. Urz. L 153 2 6.06.1989, s. 30), dyrektywie Rady 90/427/EWG z 26 czerwca
1990 r. w sprawie zootechnicznych i genealogicznych warunkéw handlu wewnatrzwspolno-
towego koniowatymi (Dz. Urz. L 224 z 18.08.1990, s. 55), dyrektywie Rady 91/174/EWG
z 25 marca 1991 r. ustanawiajacej wymogi zootechniczne i rodowodowe przy wprowadzaniu
do obrotu zwierzat czystorasowych oraz zmieniajacej dyrektywy 77/504/EWG oraz 90/425/EWG
(Dz. Urz. L85 25.04.1991, s. 37), dyrektywie Rady 94/28/WE z 23 czerwca 1994 r. ustanawiajace;j
zasady odnoszace si¢ do warunkow genealogicznych i zootechnicznych stosowanych w przywozie
z panstw trzecich zwierzat, ich nasienia, komorek jajowych i zarodkéw oraz zmieniajacej dyrek-
tywe 77/504/EWG w sprawie zwierzat hodowlanych czystorasowych z gatunku bydta (Dz. Urz.
L 178212.07.1994, s. 66), dyrektywie Rady 2009/157/WE z 30 listopada 2009 r. w sprawie zwierzat
hodowlanych czystorasowych z gatunku bydta (Dz. Urz. L 323 z 10.12.2009, s. 1).
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de w handlu w odniesieniu do krycia naturalnego, sztucznego unasienniania
badz pozyskiwania nasienia, oocytow lub zarodkow!'.

Na podstawie wspomnianych dyrektyw przy udziale specjalnie powo-
tanego Statego Komitetu ds. Zootechniki'' Komisja przyjeta szereg decyzji
okreslajacych kryteria zatwierdzania lub uznawania organizacji hodowlanych
i stowarzyszen hodowcow, wpisywania zwierzat hodowlanych do ksiagg ho-
dowlanych i stadnych, dopuszczania zwierzat hodowlanych czystorasowych
gatunkow owiec 1 ko6z do hodowli i sztucznego unasienniania, oceny wartosci
uzytkowej i oceny genetycznej zwierzat hodowlanych gatunkow bydta, swin,
owiec i koz oraz okreslania §wiadectw hodowlanych lub zootechnicznych dla
handlu zwierz¢tami hodowlanymi i ich materialem biologicznym wykorzy-
stywanym do rozrodu. Ponadto przygotowata wykaz podmiotéw zajmujacych
si¢ hodowla w panstwach trzecich oraz wzory swiadectw hodowlanych lub
zootechnicznych do celow wprowadzania na terytorium Unii zwierzat ho-
dowlanych oraz ich nasienia, oocytow i zarodkoéw'2.

Pewne rozproszenie aktow normatywnych dotyczacych hodowli oraz
brak ich spojnosci na przestrzeni lat przyczynily si¢ do podjecia dziatan
w kierunku uproszczenia i ujednolicenia prawa w tym zakresie. Formutu-
jac tre$¢ rozporzadzenia 2016/1012, prawodawca przyjat kilka zatozen: po
pierwsze, umozliwienie dostepu do handlu na podstawie zasad majacych
zastosowanie do uznawania zwigzkow hodowcoéw zajmujacych si¢ rasami
oraz zatwierdzania ich odpowiednich programow hodowlanych; po drugie,
okreslenie zasad wpisywania zwierzat hodowlanych czystorasowych do sek-
cji gtownej ksiegi hodowlanej oraz do poszczegdlnych klas sekcji gtowne;;
po trzecie, ustanowienie rozwigzan prawnych dotyczacych przeprowadzania
oceny warto$ci uzytkowej i oceny genetycznej, dopuszczania zwierzat ho-
dowlanych do hodowli oraz sfomutowania tresci §wiadectw zootechnicznych.

W efekcie prac legislacyjnych prawodawca przyjat kompleksowy akt
prawny, ktory objat swoim zakresem tresci ujmowane dotad w dyrektywach.
Zakres jego normowania, wedtug art. 1 ust. 1 rozporzadzenia 2016/1012,
obejmuje: a) zootechniczne i genealogiczne zasady handlu zwierzetami ho-
dowlanymi i ich materiatem biologicznym wykorzystywanym do rozrodu

1 Dyrektywa Rady 87/328/EWG z 18 czerwca 1987 . w sprawie dopuszczania zwierzat ho-
dowlanych czystorasowych z gatunku bydta do celow hodowlanych (Dz. Urz. L 167 2 26.06.1987,
s. 54), dyrektywa Rady 90/118/EWG z 5 marca 1990 r. w sprawie dopuszczania do hodowli czy-
storasowych $win hodowlanych (Dz. Urz. L 71 z 17.03.1990, s. 34), dyrektywa Rady 90/119/EWG
z 5 marca 1990 r. w sprawie dopuszczenia do hodowli mieszancow $win hodowlanych (Dz. Urz.
L712z17.03.1990, s. 36).

' Decyzja Rady 77/505/EWG z 25 lipca 1977 r. ustanawiajgca Staty Komitet ds. Zootechniki
(Dz. Urz. L 206 z 12.08.1977, s. 11).

12 Zob. watek nr 5 rozporzadzenia 2016/1012.
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oraz ich wprowadzania na terytorium Unii; b) zasady uznawania zwiazkoéw
hodowcow i przedsigbiorstw hodowlanych oraz zatwierdzania ich progra-
moéw hodowlanych; ¢) prawa i obowiazki hodowcow, zwigzkéw hodowcow
i przedsiebiorstw hodowlanych; d) zasady wpisywania zwierzat hodowlanych
do ksiag hodowlanych i rejestrow hodowlanych oraz zasady dopuszczania do
hodowli zwierzat hodowlanych i ich materialu biologicznego wykorzysty-
wanego do rozrodu; e) zasady przeprowadzania oceny wartosci uzytkowej
ioceny genetycznej zwierzat hodowlanych; f) zasady wydawania §wiadectw
zootechnicznych dla zwierzat hodowlanych i ich materiatu biologicznego
wykorzystywanego do rozrodu; g) zasady dotyczace przeprowadzania kon-
troli urzedowych, zwlaszcza w zwigzkach hodowcow i przedsigbiorstwach
hodowlanych, oraz zasady wykonywania innych czynnosci urzgdowych;
h) zasady pomocy i wspolpracy administracyjnej oraz zasady egzekwowania
prawa przez panstwa cztonkowskie; i) zasady dotyczace przeprowadzania
przez Komisj¢ kontroli w panstwach cztonkowskich i panstwach trzecich.

Prawodawca ograniczyt zarazem jego skuteczno$¢ tylko do zwierzat
hodowlanych i ich materiatu biologicznego wykorzystywanego do rozrodu
w przypadku, gdy zwierzeta te lub potomstwo powstate z ich materiatu
biologicznego wykorzystywanego do rozrodu maja zosta¢ wpisane do ksiagg
hodowlanych jako zwierzg¢ta hodowlane czystorasowe lub zarejestrowane
w rejestrach hodowlanych jako mieszance $wini (art. 1 ust. 2 rozporzadzenia
2016/1012).

Jak wspomniano wyzej, jednym z celow ujednolicenia przepisow byto
umozliwienie ptynnego i niezakldconego obrotu. Odpowiednio zgodnie
z art. 3 rozporzadzenia handel zwierzgtami hodowlanymi i ich materiatem
biologicznym wykorzystywanym do rozrodu oraz wprowadzanie tych zwie-
rzat 1 ich materiatu biologicznego wykorzystywanego do rozrodu na teryto-
rium Unii nie mogg by¢ zakazywane, ograniczane ani utrudniane z przyczyn
zootechnicznych lub genealogicznych. Jedyne ograniczenia, jakie moga si¢
pojawi¢, wynikaja z omawianego rozporzadzenia. Jednoczes$nie hodowcy, ich
zwiazki, przedsiebiorstwa hodowlane i podmioty zajmujace si¢ hodowla nie
moga by¢ dyskryminowane ze wzglgdu na panstwo ich pochodzenia ani na
panstwo pochodzenia ich zwierzat hodowlanych lub materiatu biologicznego.

Jednym z najbardziej istotnych instrumentéw hodowli jest program
hodowlany. Oznacza on szereg systematycznych dzialan, w tym rejestro-
wanie, selekcje, hodowle i wymiane zwierzat hodowlanych oraz ich ma-
teriatu biologicznego wykorzystywanego do rozrodu, ktore sa opracowane
i realizowane w celu zachowania lub ulepszenia pozadanych fenotypowych
lub genetycznych cech w populacji bedacej celem hodowli (art. 3 pkt 26).
Programy hodowlane powinny obejmowa¢ dostatecznie duzg liczbe zwie-
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rzat. Hodowcy za$ wspieraja i rozwijaja u tych zwierzat pozadane cechy
lub gwarantuja zachowanie rasy zgodnie z celami przyjetymi powszechnie
przez ich uczestnikdw. Program ustala si¢ oddzielnie dla kazdej rasy zwierzat
ze wzgledu na jej szczegolne cechy majace znaczenie dla produkeji. Przy-
ktadowo celem takiego programu dla rasy bydta Angus jest utrzymanie lub
doskonalenie charakterystycznych cech uzytkowych, takich jak: bardzo dobra
wydajno$¢ rzezna, tatwos¢ wycielen czy dobra mlecznos¢ matek. Program
obejmuje szczegotowa charakterystyke i wzorzec rasy, obszar geograficzny,
na ktéorym program bedzie realizowany; sposob identyfikacji zwierzat; cele
programu; informacje o decyzjach podjetych na podstawie rozporzadzenia
oraz dopuszczalnych odstepstwach; oceng wartosci uzytkowej oraz infor-
macje o $wiadectwach zootechnicznych.

Nad realizacjg poszczegodlnych programow czuwajg zwiazki hodow-
cow. Nalezy przez nie rozumie¢ stowarzyszenie hodowcow, organizacje
hodowlang lub podmiot publiczny uznane przez wtasciwy organ panstwa
cztonkowskiego. Ich dzialania obejmujg zwierzeta hodowlane czystorasowe
wpisane do ksigg hodowlanych prowadzonych lub zatozonych przez taki
zwigzek. Z kolei w przypadku mieszancoéw $win program jest prowadzony
przez przedsigbiorstwo hodowlane. Moze nim by¢ uznane stowarzyszenie
hodowcdw, organizacja hodowlana, prywatne przedsi¢biorstwo prowadzace
dziatalno$¢ w zamknigtym systemie produkcji lub podmiot publiczny. Uzna-
nie, o ktérym mowa, wigze si¢ z konieczno$cig spetnienia kilku przestanek:
muszg one posiada¢ osobowo$¢ prawna, statut oraz regulacje wewnetrzna
pozwalajaca na rowne traktowanie hodowcow, odpowiednia populacje zwie-
rzat, przygotowana kadre, odpowiednia baze materialng oraz wypracowane
procedury kontroli pochodzenia zwierzat. Ponadto kazdy zwigzek musi
realizowac co najmniej jeden program hodowlany.

Warto podkresli¢, ze w omawianym rozporzadzeniu prawodawca roz-
dzielit kwestie dotyczace uznawania zwigzkéw hodowcow i przedsiebiorstw
hodowlanych oraz przewidziat dla nich odrebne procedury. Ponadto sprecy-
zowal prawa 1 obowigzki hodowcow, zwigzkéw hodowcow i przedsigbiorstw
hodowlanych, ustanawiajac jako fundamentalng zasade rownego ich trakto-
wania przez zwigzki hodowcow oraz niezaleznos¢ zwigzkow w okreslaniu
celow programow hodowlanych.

Prawodawca umozliwil takze rozszerzenie terytorium geograficznego,
na ktorym prowadzone sg programy hodowlane. W przypadku, gdy zwiazek
hodowcow lub przedsigbiorstwo hodowlane zamierza zrealizowac¢ program
hodowlany dotyczacy zwierzat hodowlanych trzymanych w innym panstwie
cztonkowskim, ma ono obowigzek powiadomienia o tym fakcie wlasciwy
organ, ktory je uznal. Jednocze$nie prawodawca natozyt na nie obowigzek
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powiadamiania wlasciwego organu w tym panstwie w terminie wskazanym
w rozporzadzeniu (art. 12 ust. 112). W ciggu 90 dni od daty otrzymania po-
wiadomienia organ ten moze odmowic¢ zatwierdzenia prowadzenia na swoim
terytorium programu hodowli. Przyczyny odmowy zostaty enumeratywnie
wskazane w tresci rozporzadzenia (art. 12 ust. 3). Przyktadowo odmawia si¢
zatwierdzenia kolejnego programu hodowlanego, ktory zagrozitby progra-
mowi juz realizowanemu przez inny zwigzek hodowcow dla tej samej rasy,
juz zatwierdzonemu w tym innym panstwie cztonkowskim w odniesieniu do
co najmniej: a) zasadniczych cech rasy lub gléownych celow tego programu
hodowlanego; b) zachowania rasy lub réznorodnosci genetycznej w obre-
bie tej rasy; ¢) w przypadku gdy celem tego programu hodowlanego jest
zachowanie rasy zagrozonej lub rasy autochtonicznej, ktéra nie wystepuje
powszechnie na co najmniej jednym obszarze Unii.

Na mocy rozporzadzenia wprowadzone zostaty takze przepisy dotyczace
kontroli urzedowych dokonywanych zar6wno przez panstwa cztonkowskie,
jak ina poziomie UE przez Komisje. Ich przeprowadzanie ma na celu zapew-
nienie zharmonizowanego podejscia do handlu zwierzgtami hodowlanymi
i ich materiatem biologicznym, a takze pewnych programéw hodowlanych,
ktére maja nie tylko zlozong strukture, ale takze transgraniczny i miedzy-
narodowy charakter. Ich kontrola moze by¢ zatem bardziej efektywna na
poziomie Unii.

Ostatnim novum legislacyjnym sg odstepstwa dla rasy zagrozonej. Nale-
Zy przez nig rozumie¢ ras¢ lokalng uznang przez panstwo czlonkowskie za
zagrozong, genetycznie dostosowang do jednego lub wiekszej liczby trady-
cyjnych systemoéw produkceji lub srodowisk w tym panstwie cztonkowskim,
ktorej status zagrozenia zostat naukowo potwierdzony (art. 2 pkt 24). W przy-
padku rasy zagrozonej zwigzek hodowcdéw moze zakazac lub ograniczy¢
wykorzystywanie zwierzat, w tym ich materiatu biologicznego do rozrodu,
jezeli mogloby ono zagrozi¢ jej zachowaniu lub réznorodnosci genetyczne;.
Z kolei panstwo czlonkowskie moze zezwoli¢ na pozyskiwanie, produko-
wanie, przetwarzanie i przechowywanie w celu zachowania rasy materialu
biologicznego w centrum pozyskiwania lub przechowywania nasienia badz
w centrum przechowywania zarodkow.

Jezeli rasa znikneta lub jest zagrozona zaniknig¢ciem, to prawodaw-
ca przewiduje mozliwos¢ jej ,,rekonstrukcji”. Istotna role odgrywa w tym
przypadku zwigzek hodowcow. Gdy zamierza ona odtworzy¢ rase, ktora
wygingta lub jest powaznie zagrozona wyginieciem, panstwo czlonkowskie
moze zezwoli¢ mu na wpisywanie do sekcji gtownej ksiegi hodowlane;j
potomstwa zwierzat hodowlanych czystorasowych odtwarzanej rasy lub
zwierzat hodowlanych czystorasowych, lub potomstwa zwierzat hodowla-



Z problematyki hodowli zwierzat gospodarskich w $wietle nowych regulacji 109

nych czystorasowych innych ras, uczestniczacych w odtworzeniu tej rasy,
lub kazdego zwierzegcia, ktore zwiazek hodowcow uzna za posiadajace cechy
odtwarzanej rasy oraz — w stosownych przypadkach — spetniajace minimalne
wymogi wartosci uzytkowej okreslone w programie hodowlanym. Niemniej
wpis wymaga spetnienia pewnych przestanek dotyczacych ksiggi hodowlanej
(art. 19 ust. 2).

3. Wejscie w zycie rozporzadzenia nr 2016/1012 wymogto na polskim
ustawodawcy podjecie dziatan w kierunku dostosowania zasad prowadzenia
hodowli i rozrodu zwierzat w kraju do wymogoéw unijnych. W efekcie przy-
jeta zostata ustawa z 28 pazdziernika 2020 r. o organizacji hodowli i rozro-
dzie zwierzat gospodarskich®. Objeta ona przedmiot i zakres normowania
wskazany w rozporzadzeniu, a takze pewne rozwigzania istotne dla polskich
producentow rolnych, m.in. odnosi si¢ ona do pozostatych gatunkow zwierzat
gospodarskich, ktore w poprzednim rezimie prawnym byty objete ustawa,
tj. drobiu, zwierzat futerkowych, pszczot i jeleniowatych, a takze — co jest
novum — alpak i jedwabnikéw morwowych. Reguluje takze w catosci sprawy
organizacji ich hodowli oraz rozrodu.

Jednoczesnie w ustawie zostata podjeta proba zdefiniowania prawodaw-
stwa zootechnicznego, przez ktore nalezy rozumie¢ wszystkie obowigzujace
przepisy Unii Europejskiej dotyczace hodowli i rozrodu zwierzat gospodar-
skich, w tym réwniez rozporzadzenie 2016/1012.

Omawiana ustawa reguluje sprawy z zakresu hodowli i oceny wartosci
uzytkowej oraz oceny genetycznej, prowadzenia ksigg hodowlanych, reje-
strow hodowlanych dla §win i rejestrow dla pozostatych zwierzat gospodar-
skich, a takze ochrony zasobow genetycznych oraz nadzoru nad hodowla
irozrodem wszystkich gatunkow zwierzat gospodarskich okreslonych w roz-
porzadzeniu. Przy opracowaniu jej projektu zastosowano uktad dotychczas
obowiazujacej ustawy z 29 czerwca 2007 r. o organizacji hodowli i roz-
rodzie zwierzat gospodarskich', ktora byta stosunkowo czytelnym aktem
prawnym'. Tym samym, aby unikng¢ kolizji norm unijnych i krajowych,
wyeliminowano z polskiego porzadku prawnego przepisy dotyczace samego
sposobu prowadzenia ksigg hodowlanych i rejestréw $win hodowlanych, za-
sad wpisywania zwierzat do tych ksiag i rejestrow, zasad prowadzenia oceny
warto$ci uzytkowej i genetycznej dla tych gatunkow zwierzat, wymogow
stawianych zwierzgtom hodowlanym czystorasowym wykorzystywanym do

13 Tekst ustawy przekazany do Senatu.

4 Tekst jedn. Dz. U. 22017 1., poz. 2132.

15 Uzasadnienie projektu ustawy o organizacji hodowli i rozrodzie zwierzat gospodarskich,
Druk nr 512, Warszawa, 17 lipca 2020 r., Sejm RP IX kadencji.
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hodowli i rozrodu, obrotu zwierzetami hodowlanymi czystorasowymi i ich
materialem biologicznym przeznaczonym do wykorzystania w rozrodzie,
a takze sposobu przeprowadzania kontroli urzedowych, bowiem zagadnienia
te zostaly uregulowane w rozporzadzeniu 2016/1012, ktore jest stosowane
bezposrednio od 1 listopada 2018 .

Jezeli chodzi o rozdziat uprawnien i kompetencji okreslonych prawem
unijnym, to zasadniczo zostaty one przyznane dwoém podmiotom. Pierwszym
z nich jest minister wtasciwy do spraw rolnictwa, majgcy kompetencje do
uznawania organizacji hodowcéw lub innych podmiotéw, ktére ubiegaja
si¢ o prowadzenie ksigg hodowlanych i rejestrow hodowlanych dla bydta,
swin, owiec, koz i1 koniowatych, za zwigzki hodowcow i przedsigbiorstwa
hodowlane. Ponadto w jego gestii lezy zatwierdzanie programéw hodowla-
nych, a takze naktadanie i cofanie srodkow okreslonych w rozporzadzeniu
2016/1012, w przypadku gdy kontrolowane podmioty narusza przepisy
rozporzadzenia.

Warto podkresli¢, ze nadal upowaznione zwigzki hodowcow lub inne
podmioty zachowujg prawo do prowadzenia ksigg hodowlanych lub reje-
strow, o ile w terminie 12 miesi¢cy od dnia wejscia w zycie ustawy przedltoza
ministrowi wlasciwemu do spraw rolnictwa dokumenty okreslone w ustawie.
Chodzi m.in. o program hodowlany lub program krzyzowania; o§wiadczenie
o rodzaju oraz posiadanej liczbie zwierzat, ktore moga i bedg uczestniczyty
w realizacji programu hodowlanego; o$wiadczenie o spetnieniu innych wy-
magan okre$lonych ustawa; regulamin rozstrzygania sporéw mi¢dzy hodow-
cami uczestniczacymi w programie; kopig statutu lub umowy (art. 10 ust. 4
oraz art. 13 ust. 3 ustawy). Ich niezlozenie bedzie skutkowaé cofnigciem
przez ministra wtasciwego do spraw rolnictwa zezwolenia w tym zakresie.
W kwestii istniejacych do czasu wejscia w zycie ustawy wpiséw do ksiag
hodowlanych lub rejestrow dokonanych zgodnie z przepisami uchylanej
ustawy z 29 czerwca 2007 r. o organizacji hodowli i rozrodzie zwierzat go-
spodarskich nie tracg one swojej mocy i beda traktowane tak jak dokonane
zgodnie z przepisami nowej ustawy.

Drugim z wymienionych podmiotow jest Krajowe Centrum Hodowli
Zwierzat (KCHZ), ktoremu zostaty powierzone kwestie kontroli urzedo-
wej w rozumieniu art. 2 pkt 18 rozporzadzenia 2016/1012. Ponadto KCHZ
wykonuje wszystkie dotychczasowe zadania w zakresie kontroli sposobu
prowadzenia ksiag hodowlanych, rejestrow hodowlanych dla $win i reje-
strow dla pozostatych zwierzat gospodarskich, oceny wartosci uzytkowe;j
i oceny genetycznej, sposobu wykorzystania srodkow pochodzacych z do-
tacji budzetowych przyznanych podmiotom realizujacym zadania z zakresu
postepu biologicznego w produkcji zwierzecej, prowadzenia laboratorium
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referencyjnego badajacego mleko w ramach oceny wartosci uzytkowej bydta,
owiec i koz. Do kompetencji KCHZ nalezy tez prowadzenie oceny wartos$ci
uzytkowej lub oceny genetycznej pszczoét i stad zwierzat futerkowych. W tym
zakresie powtorzono rozwigzania prawne z ustawy z 2007 r.

Istotnym rozwigzaniem przyjetym w ustawie jest wprowadzenie prze-
pisow materialnych stanowiacych podstawe prawng do udzielania pomocy
panstwa na prowadzenie ksiag hodowlanych oraz oceny warto$ci uzytkowej
i genetycznej zwierzat gospodarskich. Jednocze$nie w art. 53 ustawy okres-
lono maksymalny limit wydatkow budzetu panstwa na lata 2020-2029.

Warto doda¢, ze mozliwo$¢ refundowania kosztow realizacji niektérych
zadan w zakresie postepu biologicznego w produkcji zwierzecej dopuszczaja
przepisy unijne regulujace sprawy dotyczace pomocy panstwa w rolnic-
twie, tj. rozporzadzenie Komisji (UE) nr 702/2014 z 25 czerwca 2014 .
uznajace niektore kategorie pomocy w sektorach rolnym i lesnym oraz na
obszarach wiejskich za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu
art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'®, a takze wy-
tyczne Unii Europejskiej w sprawie pomocy panstwa w sektorach rolnym
i leSnym oraz na obszarach wiejskich w latach 2014-2020"". Zgodnie z tymi
przepisami w zakresie hodowli zwierzat gospodarskich hodowcom zwierzat
bedacym mikroprzedsigbiorcami, matymi lub $rednimi przedsiebiorcami
w rozumieniu przepisoOw zalacznika I do rozporzadzenia nr 702/2014 moze
by¢ udzielana posrednio pomoc §wiadczona w naturze w formie subsydio-
wanych ustug polegajacych na prowadzeniu ksiag hodowlanych (do 100%
kosztow kwalifikujacych sie do objecia pomoca) oraz prowadzeniu oceny
wartos$ci uzytkowej lub hodowlanej zwierzat gospodarskich (do 70% takich
kosztow).

W ustawie uregulowane zostaty takze nowe kwestie wskazane roz-
porzadzeniem unijnym, tj. dotyczace rozszerzenia geograficznego oraz
ras zagrozonych i ich ochrony. Od strony proceduralnej ustawodawca
wskazat jedynie termin, w jakim zwigzki hodowcow lub przedsigbiorstwa
hodowlane maja obowigzek poinformowaé ministra wtasciwego do spraw
rolnictwa o zamiarze rozszerzenia obszaru geograficznego, na ktérym beda
realizowaty swoj program hodowlany, o obszar innego panstwa czton-
kowskiego Unii Europejskiej. Natomiast samo postgpowanie w sprawie
powiadamiania przez wlasciwy organ panstwa cztonkowskiego, ktory
uznat zwiazek hodowcow zamierzajacy rozszerzy¢ obszar geograficzny,
na ktorym bedzie on realizowal swoj program hodowlany, o terytorium

' Dz. Urz. UEL 193 z 1.07.2014, s. 1-75.
17 Dz. Urz. UE C 204 z 1.07.2014, 5. 1-97.
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innego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej, zostato okreslone
w art. 12 rozporzadzenia 2016/1012.

W tresci ustawy zdefiniowane zostaty takze warunki, jakie muszg zo-
sta¢ spetnione, zeby dana rasa zwierzat gospodarskich lub linia hodowlana
pszczot lub rod drobiu zostaty uznane za zagrozone i objete ochrong zasobow
genetycznych. Ponadto okreslone zostaly wymagania, jakie powinien spet-
nia¢ program ochrony zasobow genetycznych (art. 34 ustawy). Do przepro-
wadzenia badan w zakresie zasadnosci objecia ochrong okreslonych populacji
zwierzat gospodarskich, zinwentaryzowania i scharakteryzowania posia-
danych zasobow, w tym opracowania krajowego raportu o stanie zasobow
genetycznych zwierzat, oraz do monitorowania i prowadzenia krajowych baz
danych w tym zakresie wskazany zostal Instytut Zootechniki — Panstwowy
Instytut Badawczy w Krakowie (IZ-PIB).

Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy, majac na wzgledzie dotych-
czasowe dokonania 1Z-PIB w zakresie ochrony in situ i ex situ zwierzat
gospodarskich, jego zaplecze badawcze i naukowe, a takze zgromadzone
w Krajowym Banku Materiatu Biologicznego nasienie i zarodki zagrozonych
populacji zwierzat gospodarskich, w projekcie ustawy wskazano 1Z-PIB jako
podmiot odpowiedzialny, przede wszystkim za opracowanie — we wspolpracy
z uznanymi zwigzkami hodowcow lub innymi podmiotami prowadzacymi
ksiegi hodowlane dla zagrozonych ras, linii lub rodow — programéw ochrony
zasobow genetycznych poszczegodlnych ras, linii lub odmian zwierzat go-
spodarskich oraz gromadzenie i przechowywanie materiatu biologicznego
podlegajacego kriokonserwacji zgodnie z przyjetym programem ochrony
danej rasy, linii lub rodu zwierzat gospodarskich. IZ-PIB jest rowniez od-
powiedzialny za informowanie wtasciwych miejscowo powiatowych leka-
rzy weterynarii o liczbie i miejscu utrzymywania zwierzat poszczegdlnych
gatunkéw objetych ochrong zasobow genetycznych oraz za wspotprace
1 koordynacje wspotpracy z organizacjami migdzynarodowymi lub ponad-
narodowymi dziatajacymi w dziedzinie ochrony zasobow genetycznych
zwierzat gospodarskich (art. 34 ust. 3 pkt 4 1 5 ustawy).

4. W efekcie wprowadzenia rozporzadzenia 2016/1012 nastapito prze-
ksztatcenie i pewne uproszczenie europejskiego prawodawstwa zootechnicz-
nego (prawa hodowlanego). Tym samym zostaty stworzone jednolite ramy
prawne dla wolnego handlu zwierzetami hodowlanymi i ich materialem
genetycznym, odzwierciedlajace postep techniczny w produkcji zwierzece;.
Mozliwo$¢ podejmowania dziatan transgranicznych przez zwigzki hodow-
coOw stata si¢ wigc gwarancja uczciwej konkurencji.
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Z kolei przyjecie w kraju nowej ustawy o organizacji hodowli i rozrodzie
zwierzat gospodarskich pozwala na pelne i prawidlowe wykonanie rozpo-
rzadzenia unijnego, a takze zapewnienie trwatosci prowadzenia hodowli
zwierzat gospodarskich dzieki ciggloéci prowadzenia ksiag hodowlanych i re-
jestrow oraz prowadzenia oceny warto$ci uzytkowej i genetycznej zwierzat.

Podejmujac probe oceny nowego unijnego prawa hodowlanego, a przez
jego pryzmat rozwiagzan prawnych przyjetych w kraju, nalezy stwierdzié, ze
pozwalajg one na ptynne i efektywne prowadzenie dziatalnosci hodowcom.
Wyrazem tego jest zagwarantowanie im jednakowych praw i obowigzkow
na terenie catej Unii. Z kolei wejscie w zycie krajowej ustawy o organizacji
hodowli i rozrodzie zwierzat gospodarskich nie wptynie na sposob prowa-
dzenia przez nich hodowli, a tym samym nie zostang oni obcigzeni zadnymi
nowymi obowigzkami wynikajacymi z nowych przepisow. Jednoczesnie
ustawodawca zapewnia zwigzkom hodowcow i przedsigbiorstwom hodow-
lanym mozliwo$¢ kontynuowania dziatalnosci pod warunkiem dostosowa-
nia si¢ do przepiséw rozporzadzenia 2016/1012. Oznacza to opracowanie
nowych programow hodowlanych dla prowadzonych ksiag hodowlanych
zgodnie z wymogami okreslonymi w rozporzadzeniu 2016/1012.

Przyjete rozwiazania prawne stuzg producentom, zwigkszajac zaufanie
do wartosci genetycznej zwierzat hodowlanych i ich materiatu biologicznego
oferowanego na rynku wewnetrznym. Pozytywnie oddziatujg takze na kon-
sumentow produktu finalnego pochodzenia zwierzgcego. Dzigki postepowi
w hodowli moga oni spodziewac si¢ zwigkszenia optacalnosci produke;ji,
a tym samym spadku cen zywnosci's.

SELECTED LEGAL ISSUES OF LIVESTOCK FARMING
IN THE LIGHT OF NEW LEGAL REGULATIONS

Summary

The purpose of the considerations was to answer the question whether the legal standards
governing livestock farming adopted at the EU level serve the purpose of proper organisation of
animal husbandry and whether the Polish legislator has ensured appropriate solutions enabling
proper implementation of European Union law. The conclusions of the considerations are that
European Zootechnical Legislation has been simplified, allowing for a smooth and effective
conduct of livestock farming. The new Act on the organisation of breeding and reproduction of
farm animals enables full and correct implementation of the EU regulation in Poland. At the same
time, the requirement arising from the Act to conduct assessments of the utility and genetic value
of animals and to maintain herd books and records guarantee the durability of livestock farming.

18 Szerzej: E. Martyniuk, A. Chetminska, Nowa legislacja..., s. 53.
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SULLE QUESTIONI GIURIDICHE
RIGUARDANTI L’ALLEVAMENTO DEL BESTIAME
ALLA LUCE DI NUOVE REGOLAZIONI GIURIDICHE

Riassunto

L’articolo si propone di stabilire se le norme giuridiche, adottate a livello dell’UE in materia
di allevamento del bestiame, aiutino a gestire 1’allevamento in modo giusto, nonché se il legislatore
nazionale abbia previsto soluzioni adeguate al fine di applicare il diritto dell’UE in modo corretto.
Nella parte conclusiva, le autrici affermano che la legislazione zootecnica ¢ stata semplificata, il
che permette di svolgere I’attivita di allevamento senza difficolta e in modo efficace. L’adozione
di una nuova legge, volta a disciplinare 1’organizzazione dell’allevamento e la riproduzione del
bestiame, consentirebbe 1’attuazione della normativa dell’UE in modo pieno e corretto. Allo stesso
tempo, assicurando la continuita della tenuta dei libri genealogici e dei registri, nonché effettuando
la valutazione delle prestazioni e del valore genetico del bestiame, la durabilita dell’allevamento
sarebbe garantita.
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Redukcja emisji gazow cieplarnianych
pochodzenia rolniczego
w Swietle miedzynarodowego
i unijnego prawa ochrony klimatu

1. Kryzys klimatyczny jest obecnie najwazniejszym, a jednoczesnie naj-
trudniejszym wyzwaniem dla ludzkosci. Do jego przezwyciezenia konieczny
jest wysitek wszystkich ludzi oraz podmiotéw systemu spoteczno-gospodar-
czego. Zwazywszy na glowna przyczyne efektu cieplarnianego odpowie-
dzialnego za zmiany klimatyczne, jakg stanowi emisja gazow cieplarnianych
pochodzenia antropogenicznego, jednym z kierunkéw podejmowanych dziatan
powinna by¢ ich redukcja. Niestety, mimo swiadomosci tego problemu emisja
gazdw cieplarnianych na $wiecie z kazdym rokiem rosnie'. Ztozonos¢ pro-
blemu i jego globalny charakter wymaga wiec wieloaspektowego, a zarazem
zintegrowanego podejs$cia do budowania polityki klimatyczne;.

Problematyka rolna w kontekscie kryzysu klimatycznego jest wie-
lowatkowa. Srodowiskowe wyzwania klimatyczne dotycza zasadniczo
wptywu rolnictwa na zmiany klimatu oraz wplywu zmian klimatycznych
na rolnictwo (przy czym w obu tych aspektach wptyw moze by¢ zaréwno
negatywny, jak i pozytywny)>. W rolnictwie jest wiele mozliwosci podjecia

* Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.

"W 2018 r. odnotowano wzrost emisji gazéw cieplarnianych (z wylaczeniem emisji spo-
wodowanych zmiang uzytkowania gruntow) o 2% w stosunku do roku ubieglego, co stanowi
wzrost 0 ok. 57% w poréwnaniu do 1990 r. i 0 43% w poréwnaniu do 2000 r. Zob. J.G.J. Olivier,
J.AH.W. Peters, Trends in global CO, and total greenhouse gas emissions, 2019 Report, The
Hague 2020 [dostep: 2.11.2020].

2 D.A. Ruban i in., Climate Change, Agriculture, and Energy Transition: What Do the Thirty
Most-Cited Articles Tell Us?, ,,Sustainability” 2020, nr 12(19), s. 14.
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dziatan na rzecz redukcji emisji gazoéw cieplarnianych zwigzanych z obec-
nym udzialem tego sektora w emisji globalnej. Mimo ze emisja wiekszosci
gazow cieplarnianych na §wiecie (76%) wiaze si¢ z energia (w formie
elektrycznosci, ciepta, transportu czy proceséw przemystowych)?®, to nie ma
watpliwosci, ze dzialania redukcyjne podjete wyltacznie w sektorze ener-
getycznym moga by¢ niewystarczajace. Globalny system zywno$ciowy,
obejmujacy produkcje, przetwarzanie i dystrybucje zywnosci, rOwniez ma
znaczacy udziat w emitowaniu gazow cieplarnianych. Wedtug metaanalizy
autorstwa Josepha Poore’a i Thomasa Nemeceka emisja gazow cieplarnia-
nych z systemu zywnos$ciowego stanowi 26% $wiatowej emisji antropoge-
nicznej, przy czym na etapie gospodarstw rolnych powstaje 61% z nich*.

Nalezy tez zauwazy¢, ze sektor rolniczy jest glownym emitentem an-
tropogenicznych gazéw innych niz dwutlenek wegla, mianowicie metanu
(CH,) i podtlenku azotu (N,O)°. Gléwne zrédto metanu stanowi hodowla
zwierzat przezuwajacych (bydto i owce), uprawa ryzu, a takze spalanie bio-
masy. Podtlenek azotu powstaje natomiast w wyniku proceséw zachodza-
cych w glebach, wodzie i odchodach zwierzecych, a najwicksze znaczenie
majg nawozy azotowe niepobrane przez rosliny. Chociaz to CO, stanowi
glowny gaz cieplarniany (ok. 72% emisji globalnych, podczas gdy CH, —
19%, a N,O — 6%), to ograniczenie wysitkow redukcyjnych tylko do tego
pierwszego nie jest wystarczajace do rozwigzania kryzysu klimatycznego.

Okreslenie udziatu rolnictwa w emisji gazow cieplarnianych jest trud-
ne, poniewaz wchodza one w zakres roznych kategorii sprawozdawczych.
Oprocz emisji gazow innych niz CO,, pochodzgcych z fermentacji jelitowe;
zwierzat hodowlanych, gospodarki nawozami i odchodéw zwierzegcych,
do emisji pochodzenia rolniczego trzeba takze zaliczy¢ emisje CO, ze
zuzywania energii (na potrzeby maszyn rolniczych, w budynkach) oraz
zmiany w ilo$ci pierwiastka wegla zmagazynowanego w glebach i biomasie
wynikajacej z gospodarki na polach uprawnych i pastwiskach. Szacuje sig,
ze w Unii Europejskiej udziat tak kompleksowo rozpatrywanych emisji

* R.K. Pachauri, L.A. Meyer (red.), Climate Change 2014: Synthesis Report. Contribution
of Working Groups I, I and 11 to the Fifth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on
Climate Change, IPCC, Geneva 2014.

4 J. Poore, T. Nemecek, Reducing foods environmental impacts through producers and
consumers, ,,Science” 2018, nr 360, s. 987-992.

5 P. Smith i in., Agriculture, Forestry and Other Land Use (AFOLU), w: O. Edenhofer i in.,
Climate Change 2014 Mitigation of Climate Change. Contribution of Working Group Il to the
Fifth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change, Cambridge — New
York 2014, s. 822.
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pochodzenia rolniczego w globalnej emisji gazow cieplarnianych siega
nawet 10%?°.

Warto takze podkresli¢ wyjatkowy potencjat rolnictwa i sektorow
uzytkowania gruntéw (upraw, hodowli zwierzat, le$nictwa, rybotowstwa
1 akwakultury) — okreslanego jako AFOLU (Agriculture, Forestry and
Other Land Use) badz LULUCF (Land Use, Land Use Change and Fore-
stry) — moga one bowiem podejmowac dziatania w zakresie ograniczania
emisji oraz pochlaniania gazéw cieplarnianych. Szacuje si¢, ze ograni-
czenie emisji produkcji rolniczej oraz zwigkszanie magazynowania wegla
w biomasie i glebach moze zapewni¢ redukcje o 21-37% emisji gazow
cieplarnianych wytwarzanych w §wiatowym systemie Zywno$ciowym
kazdego roku’.

Istotna dla rolnictwa jest takze kwestia adaptacji do zmian klima-
tycznych. Jej znaczenie wynika z powigzania tej dziatalno$ci z zasobami
1 procesami przyrodniczymi. Wszelkie zmiany zachodzace w przyrodzie
majg bowiem na nig bezposredni wplyw. Niekorzystne skutki kryzysu
klimatycznego sg juz zreszta odczuwalne, takze w Polsce.

Prawo ochrony klimatu (zwane tez prawem zmian klimatu lub pra-
wem klimatycznym) to zbidr przepisow mi¢dzynarodowych, unijnych
i krajowych majacych na celu zapobieganie antropogenicznym zmianom
klimatu®. System aktow prawnych tworzacy ramy prawne polityki klima-
tycznej jest ztozony. Wskazane wyzej dwa problemy: ograniczanie emisji
gazow cieplarnianych oraz adaptacja do zmian klimatycznych wyznaczaja
podstawowe kierunki dzialan w tym zakresie, przy czym pierwszy z nich
ma wicksze znaczenie.

Prezentowany temat nalezy do problematyki redukcji emisji gazow
cieplarnianych. Przedmiotem rozwazan jest kontekst agrarny powyzszej
regulacji, a ich celem — odtworzenie systemu obowigzujacych norm praw-
nych’ dotyczacych redukcji emisji gazow cieplarnianych oraz zidentyfi-
kowanie regulacji odnoszacych si¢ do rolnictwa jako zrodta emisji. Po-

¢ A. Loérant, B. Allen, Net-zero agriculture in 2050: how to get there? Report by the Institute
for European Environmental Policy, 2019, https://ieep.eu/ [dostep: 3.11.2020].

7 Summary for Policymakers, w: IPCC Special Report on Climate Change, Desertification,
Land Degradation, Sustainable Land Management, Food Security, and Greenhouse gas fluxes in
Terrestrial Ecosystems, IPCC, 2019, https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/2019/08/4.-SPM_Ap-
proved Microsite FINAL.pdf [dostep: 3.11.2020].

8 J. Ciechanowicz-McLean, Weztowe problemy prawa ochrony klimatu, ,,Studia Prawno-
ustrojowe” 2017, nr 37, s. 21; eadem, Prawo ochrony klimatu, Warszawa 2016, passim.

9 Zgodnie z zadaniami problematyki dogmatycznej identyfikowanymi w metodologii nauk
prawnych. Zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne podstawy prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 78.
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zwoli to okresli¢, jakie wyzwania stoja przed tym sektorem w zwigzku
z koniecznoscia przeciwdziatania kryzysowi klimatycznemu, oraz ocenic,
czy dotychczasowe i planowane ramy prawne dzialan w tym zakresie
odpowiadajg redukcyjnemu potencjatowi rolnictwa jako emitenta gazow
cieplarnianych, a zatem czy mozna osiagnac cel, jakim w badanym obszarze
jest przeciwdziatanie zmianom klimatycznym'®.

Charakter prawa ochrony klimatu, ktére tworzone jest ,,z gory na dot”,
czyli od prawa migedzynarodowego, przez prawo Unii Europejskiej, po re-
gulacj¢ krajowa'!, wyznacza tok dalszych rozwazan. Ze wzgledu na wie-
lowatkowo$¢ prawa klimatycznego kwestie prawa mig¢dzynarodowego
zostang ograniczone do podstawowych umow dotyczacych ochrony kli-
matu, zapoczatkowanych i wynikajacych z Ramowej konwencji Narodow
Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu (UNFCCC)'2. W zakresie prawa
Unii Europejskiej badaniu zostang poddane akty prawne wynikajace z Ram
polityki klimatyczno-energetycznej do roku 2030'* oraz regulacje prawne
odnoszace si¢ do sektoréw nieobjetych systemem handlu uprawnieniami do
emisji (tzw. non-ETS)* i LULUCF. Ponadto przedstawione zostang zatozenia
Europejskiego Zielonego Ladu i projektowane w jego ramach akty prawne.
Ze wzgledu na trwajacy proces prawotworczy ukazane beda wytacznie kie-
runki przysztych badan w tym zakresie.

2. Przelomowym momentem w stosunkowo niedtugiej historii rozwoju
prawa klimatycznego byta Konferencja Narodow Zjednoczonych na temat
Srodowiska i Rozwoju, zwana Szczytem Ziemi, ktora odbyta sie w 1992 r.
w Rio de Janeiro. Zostata tam podpisana pierwsza umowa o Swiatowym
zasiggu — Ramowa konwencja Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian
klimatu (UNFCCC), zawierajaca zatozenia migdzynarodowej wspotpra-
cy w zakresie ograniczania gazow cieplarnianych. Peini ona glowna role
w obszarze prawa i polityki klimatycznej'. Akt ten okreslit tez podstawowe

10°W kwestii celow badan teoretycznych w obrebie szczegétowych nauk prawnych: Z. Ziem-
binski, Szkice z metodologii szczegotowych nauk prawnych, Warszawa 1983, s. 41.

'!' Zwraca na to uwagg J. Ciechanowicz-McLean, Wezlowe problemy..., s. 11.

12 Ramowa konwencja Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporzadzona
w Rio de Janeiro 9.05.1992 r. (Dz. U. z 1996 r., poz. 238), weszla w zycie 21.03.1994 r. [dale;j:
konwencja klimatyczna].

13 Komunikat Komisji z22.01.2014 r. Ramy polityczne na okres 2020-2030 dotyczace klimatu
i energii, COM/2014/015 final.

4 Oprocz rolnictwa do sektora tego naleza: transport, odpady, emisje przemystowe poza ETS,
sektor komunalno-bytowy z budynkami, matymi zrédtami, gospodarstwami domowymi, ustugami.

15 J. Ciechanowicz-McLean, Wezlowe problemy ..., s. 10.
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zatozenia polityki klimatycznej i ptynacych z niej zobowigzan. Oparte sa
one na trzech zalozeniach: antropogeniczno$¢ zmian klimatycznych, nie-
zbednos¢ 1 zasadno$¢ zapobiegania dalszym zmianom poprzez dziatania na
rzecz redukcji tych emis;ji i konieczno$¢ adaptacji do tych zmian. Zgodnie
z art. 2 konwencji klimatycznej podstawowym jej celem jest ,,doprowadzenie
[...] do ustabilizowania koncentracji gazow cieplarnianych w atmosferze na
poziomie, ktory zapobieglby niebezpiecznej antropogenicznej ingerencji
w system klimatyczny”. To ogolne sformutowanie nie zostato jednak roz-
winiete w tym akcie w formie wiazacych zobowigzan redukcyjnych.

Strony konwencji klimatycznej spotykajg si¢ na corocznych konferen-
cjach (Conference of Parties, COP), ktorych rezultatem sa dodatkowe po-
rozumienia precyzujace ramowe postanowienia konwencji klimatyczne;.
Pierwszym z nich jest protokot z Kioto — przyjety na trzeciej konferen-
cji stron (COP3) w 1997 1.' Ze wzgledu na ramowy i ogdlny charakter
konwencji klimatycznej dopiero protokot z Kioto stanowi akt prawa mig-
dzynarodowego, ktéry zmierza do wprowadzenia konkretnych ograniczen
emisji gazoéw cieplarnianych. Na mocy tego traktatu strony porozumienia
(okreslone w zataczniku I do konwencji klimatycznej) zobowigzaty si¢ do
redukcji w okresie 2008—2012 krajowej emisji gazow o wartosci okreslone
w zalaczniku B do protokotu (co najmniej 5% poziomu z 1990 r.). Te ilo-
sciowe zobowigzania dotyczyly gtownie 38 wysoko rozwinigtych krajow,
odpowiedzialnych za obecny stan klimatu'”. Wypehienie tych zobowiazan
umozliwia przenoszenie prawa do emisji limitu niewykorzystanego. Moga
temu stuzy¢ takie mechanizmy, jak: miedzynarodowy handel emisjami gazow
cieplarnianych (ang. international emission trading), wsp6lna realizacja
(ang. joint implementation) oraz mechanizm czystego rozwoju (ang. clean
development mechanism).

Pierwszy okres zobowigzan wynikajacych z protokotu z Kioto uptynat
z koncem 2012 r. i nie udato si¢ przyja¢ porozumienia na kolejny okres.
Do czasu wejscia w zycie nowej umowy na konferencji 8 grudnia 2012 r.
w Dauha postanowiono przedhuzy¢ obowigzywanie protokotu z Kioto do

1o Protokoét z Kioto do Ramowej konwencji Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian klima-
tu, sporzadzony 11.12.1997 . (Dz. U. z 2005 r., Nr 203, poz. 1684), wszedt w zycie 16.02.2005 .
(po spetieniu warunku ratyfikowania przez co najmniej 55 panstw-stron konwencji, ktore odpo-
wiadaja za 55% $wiatowych emisji gazow cieplarnianych) [dalej: protokot z Kioto].

17 Polska nalezy do wyodrgbnionej wsrdd nich grupy panstw ,.bedacych w procesie prze-
chodzenia do gospodarki rynkowej” objetych mechanizmem elastyczno$ci zgodnie z art. 6 ust. 6
protokotu z Kioto, regulacjg art. 4.6 konwencji klimatycznej i decyzja 9/CP.2 konferencji stron
przyjetej na jej drugiej sesji. Polska wypetnita swoje cele dzigki przyjeciu w ramach tego systemu
elastycznosci korzystnego roku bazowego (1988).
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2020 r. (tzw. poprawka dauhanska)'s. Rok 2020 stanowi wigc moment
rozliczen z realizacji zobowigzan oraz oceny protokotu z Kioto. Mimo ze
wiekszo$¢ panstw zrealizowata swoje zobowigzania, to ich faczny udziat
w $§wiatowe]j emisji stanowi mniej niz 15%". Zobowigzania te nie objety
bowiem krajow szybko rozwijajacych si¢ gospodarczo, a wigc najwigkszych
emitentow gazow cieplarnianych (np. Chin), co juz na starcie obnizato efek-
tywno$¢ tej umowy?’.

Protokot z Kioto odnosi si¢ do kwestii rolniczych emisji gazow cieplarnia-
nych w kilku aspektach. Po pierwsze, obejmuje istotne w tym sektorze gazy:
metan i podtlenek azotu. Po drugie, zatgcznik A do protokotu wskazuje wsrod
kategorii sektorow/zrodet ,,rolnictwo” (obejmujace fermentacje jelitowa, go-
spodarke nawozowa, uprawe ryzu, gleby rolnicze, zalecane wypalanie sawann,
spalanie pozostalosci rolniczych na polu oraz kategorig ,,inne”). ,, Wspieranie
zrownowazonych form gospodarki rolnej w kontekscie ochrony klimatu” wy-
mienione jest tez wsrod kierunkéw polityki 1 srodkdw, ktore strony protokotu
majg wdraza¢, realizujac swoje zobowigzania umowne (art. 2 ust. 1 lit. ()
(iii)). Niestety w ramach regulacji zwigzanej z protokotem nie opracowano
metod obliczania emisji podtlenku azotu ze Zrédet rolniczych, co ma wplyw
m.in. na negatywna ocen¢ konstrukcji prawnej tego aktu?..

Skomplikowana w §wietle przepisow protokotu z Kioto jest tez kwestia
dziatan ludzkich prowadzacych do zmian emisji gazoéw cieplarnianych oraz
zmian ich pochlaniania przez gleby uzytkowane rolniczo (a takze zmian
uzytkowania ziemi i gospodarki lesnej). Mimo zalozenia wykorzystania
zmian netto emisji i ich pochlaniania oraz prowadzenia przejrzystej i wery-
fikowalnej sprawozdawczosci (art. 3 ust. 3) sposob ich uwzgledniania budzit
watpliwosci i na poczatku, i pozniej*. Przyktadowo Polska na potrzeby roz-
liczania krajowej emisji nie uwzglednia bilansu emisji i pochtaniania gazow
cieplarnianych w kategorii ,,uzytkowanie gruntow, zmiany uzytkowania
gruntoéw i lesnictwo” (LULUCEF), uzasadniajac to koniecznoscig zachowania
spojnosci raportowania dla catego okresu®.

'8 Drugi okres zobowigzan wynikajacych z protokotu nie wszedt jednak formalnie w zycie
z uwagi na uptyw terminu ratyfikacji z koncem 2020 r.

19 M. Gorski, w: M. Gorski (red.), Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2018, s. 292.

20 J. Ciechanowicz-McLean, Prawne problemy uméw miedzynarodowych z zakresu ochrony
klimatu, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2016, t. XXXVI, s. 110.

2l Tbidem, s. 111.

22 Szerzej: A. Savaresi, L. Perugini, The Land Sector in the 2030 EU Climate Change Policy
Framework: a Look At The Future, ,,Journal for European Environmental & Planning Law” 2019,
nr 16(2), s. 148—-164.

% Krajowy Raport Inwentaryzacyjny 2020. Inwentaryzacja gazow cieplarnianych dla lat
1988-2018. Raport syntetyczny wykonany na potrzeby Ramowej konwencji NZ w sprawie zmian
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Raportowane przez Polske dane stanowig tez ilustracje watpliwosci
dotyczacych efektywnosci protokotu z Kioto. Rolnictwo nalezy bowiem do
sektorow, w ktorych odnotowano najwigkszy spadek emisji gazéw cieplar-
nianych w stosunku do roku bazowego (1988), mianowicie 32,7%. Wynik ten
nie jest jednak efektem ambitnej polityki redukcyjnej Polski, lecz korzystnym
przyjeciem roku bazowego. Jak zauwazono w raporcie: ,,tak znaczacy spadek
spowodowany byt zmianami strukturalnymi i ekonomicznymi po 1989 r.,
w tym zmniejszeniem produkcji zwierzecej i ro§linnej (np. nastapit spadek
pogtowia bydta w latach 1988-2018 z ponad 10 mIn do niespetna 6 min,
owiec z ponad 4 min do ok. 260 tys.). Przy tym w 2018 r. udziat sektora
rolnictwo (bez sektora LULUCF) w catkowitej emisji gazow cieplarnianych
w Polsce stanowit 8%,

Aktem, ktory ustanawia nowe zasady ochrony klimatu po 2020 r. (po wy-
gasnieciu protokotu z Kioto*) jest porozumienie paryskie, przyjete podczas
21. Konferencji Stron Konwencji klimatycznej w Paryzu 12 grudnia 2015 r.2°
Zwazywszy na dotychczasowy impas negocjacyjny, sam fakt przyjecia tej
umowy mozna postrzegaé jako sukces. Jednoczesnie ukazuje on wszystkie
stabos$ci negocjacji klimatycznych oraz prawa migdzynarodowego w wy-
miarze ogdlnym?’. Jego gtéwne postanowienie dotyczace redukeji emisji to
dlugoterminowy cel ,,utrzymania wzrostu $redniej temperatury na $wiecie
znacznie nizszego niz 2 °C powyzej poziomu sprzed epoki industrialnej
i podejmowanie wysitkow zmierzajacych do ograniczenia wzrostu tempera-
tury do 1,5 °C w odniesieniu do tego poziomu, gdyz znacznie obnizytoby to
ryzyko i skutki zmiany klimatu” (art. 2 ust. 1a). Ponadto strony porozumiaty
sie¢ w kwestii koniecznosci ,,jak najszybszego osiggniecia w skali §wiata
punktu zwrotnego maksymalnego poziomu emisji (przy zalozeniu, ze krajom
rozwijajacym si¢ zajmie to wiecej czasu)” (art. 4). Zdecydowane redukcje
emisji majg by¢ dokonywane zgodnie z najlepsza dostepng wiedza, tak aby
w drugiej potowie XXI wieku osiggngé rownowage migdzy emisjami antro-
pogenicznymi a usuwaniem gazow cieplarnianych przez ich pochtanianie.

klimatu oraz Protokotu z Kioto, Krajowy O$rodek Bilansowania i Zarzgdzania Emisjami (KOBiZE),
www.kobize.pl [dostep: 3.11.2020].

2 Tbidem.

» Na temat relacji prawnych porozumienia paryskiego i protokotu z Kioto: J. Ciechanowicz
-McLean, Implementacja porozumienia paryskiego w sprawie ochrony klimatu, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2017, t. XXXVIII, s. 493.

2% Porozumienie do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych sporzadzone w Paryzu
12.12.2015 r., weszto w zycie 4.11.2016 1. (Dz. U. z 2017 r., poz. 36), po spetieniu warunku ra-
tyfikowania przez co najmniej 55 panstw-stron konwencji, ktore odpowiadaja za 55% $wiatowych
emisji gazow cieplarnianych [dalej: porozumienie paryskie].

27 J. Ciechanowicz-McLean, Prawne problemy...,s. 11.
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Istotnym elementem porozumienia, ktory pozwolit na osiagniecie miedzyna-
rodowego konsensusu, jest zatozenie wdrazania go ,,w sposob odzwiercie-
dlajacy zasade sprawiedliwosci i zgodnie ze wspolnymi, chociaz zroéznico-
wanymi, zasadami odpowiedzialnosci i mozliwo$ciami, w $§wietle réznych
uwarunkowan krajowych” (art. 2 ust. 2), a zatem koniecznosci uwzglednienia
w wysitkach na rzecz ochrony klimatu swoistej sytuacji poszczego6lnych
krajow. Dziatania w tym zakresie moga mie¢ rozny charakter: zarowno
wspierania rozwoju odnawialnych zrodet energii (OZE), jak i pochtaniania,
np. przez lasy (art. 5 ust. 2). Trzeba tez podkresli¢ dwukierunkowy charakter
dziatan dla realizacji celow porozumienia: (1) zmierzajacych do redukcji
emisji gazow cieplarnianych, (2) ukierunkowanych na ich pochtanianie.

Nowa era globalnej polityki klimatycznej wyznaczona porozumieniem
paryskim ma si¢ rozpocza¢ w 2021 r., kiedy juz beda obowigzywac wkta-
dy ustalone na poziomie krajowym (ang. nationaly determined contribu-
tions, NDC), stanowigce plany panstw-stron wyznaczajace cele redukcyjne
(indywidualnie okreslone przez panstwa udzialy redukcyjne przyjete na
poziomie wewnetrznych zobowigzan krajowych) (art. 4 ust. 2). Przy tym
zgodnie z ,,mechanizmem ambicji” (art. 4 ust. 3) konieczne bedzie doko-
nywanie regularnego przegladu zatozonych celow oraz aktualizowanie ich
(coraz bardziej ambitne) na podstawie zobowigzan krajowych (art. 14)%,
Globalny przeglad (ang. global stocktake), zaczynajacy si¢ od 2023 r., sta-
nowi filar umowy i gtowne narzedzie realizacji mechanizmu ambicji. Jest
on rozumiany jako przeglad dzialan wdrazanych w celu przeciwdzialania
kryzysowi klimatycznemu i oceny zbiorowego postgpu osiagania celow i diu-
goterminowych zadan porozumienia. Nalezy podkresli¢, ze w odroznieniu
od protokotu z Kioto zobowigzania redukcyjne dotycza wszystkich stron,
ktore majg ponadto obowigzek regularnego przedktadania wktadow, czyli
komunikowania ich co pi¢¢ lat, od 2020 r. (art. 4 ust. 9). Wktady (NDC) nie
stanowig czesci przepisow dyspozycji porozumienia, lecz jako traktatowe
zobowigzania proceduralne sg powigzane z jego materig®.

Rozpatrujac postanowienia porozumienia paryskiego w kontekscie rol-
nictwa, trzeba zauwazy¢, ze akt ten cechuje podejécie sektorowe, oznaczajace
mozliwo$¢ przyjmowania krajowych zobowigzan redukcyjnych w okres-
lonym sektorze lub kilku z nich, a nie w catej gospodarce jednoczesnie®.
Trudno obecnie przewidzie¢, jaki bedzie w praktyce udziat rolnictwa w przyj-

28 K. Sobieraj, Wplyw Porozumienia paryskiego na zmiang polityki klimatyczno-energetycznej
Unii Europejskiej i unijnych regulacji prawnych w tym zakresie, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2017, nr 79(4), s. 179-180.

2 J. Ciechanowicz-McLean, Implementacja..., s. 497.

3 Ibidem, s. 498.
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mowanych przez kraje planach realizacji celow redukcyjnych. Z jedne;j
strony dzialania w ramach sektora AFOLU zostaty uwzglednione w 88%
z przedlozonych przez strony na konferencji COP21, zamierzonych wkta-
dach ustalonych na poziomie krajowym (INDC)?*'. Z drugiej strony redukcja
emisji gazow cieplarnianych w rolnictwie postrzegana jest jako bardzo trudne
zadanie (szczegdlnie w wymiarze ekonomicznym), co moze uzasadnia¢
ograniczone wysitki w tym zakresie i brak politycznej woli zwigkszenia
wymagan wobec sektora rolniczego w zakresie przeciwdziatania zmianom
klimatu*. Trzeba tez wzia¢ pod uwage, stanowiace skutek uboczny polityk
klimatycznych, zjawisko ,,ucieczki emisji” (ang. carbon leakage) z sektora
rolniczego jednych panstw do innych. Dla uniknigcia tego niepozadanego
efektu (a takze zminimalizowania zaburzen konkurencji na rynku rolnym)
proponuje si¢ np. oparcie koncepcji polityki w tym zakresie na wielostron-
nych zobowigzaniach redukcyjnych zamiast na zobowiazaniach krajowych?.

Warto tez zwrdci¢ uwage na brzmienie art. 2 (b) porozumienia paryskie-
g0, zgodnie z ktorym ,,zwiekszenie zdolnosci adaptacji do negatywnych skut-
koéw zmian klimatu oraz wspieranie odporno$ci na zmiany klimatu i rozwoju
zwigzanego z niskg emisja gazoéw cieplarnianych” ma nastepowac ,,w sposob
niezagrazajacy produkcji zywnos$ci”. Stanowi to wyraz obserwowanych
w niektorych krajach niepozadanych skutkow regionalnych polityk ograni-
czania emisji. Wskazuje to jednocze$nie na znaczenie koordynacji na po-
ziomie globalnym dziatan na rzecz redukcji emisji gazow cieplarnianych®.

W kontekscie agrarnego wymiaru regulacji migdzynarodowego prawa
klimatycznego warto tez wspomnie¢ o wspolnej inicjatywie w dziedzinie rol-
nictwa Koronivia. Na konferencji stron (COP 23) w Bonn w 2017 r. podjgto
decyzje nr 4/CP.23 o rozpoczgciu tego przedsigwzigeia®. Jest to pierwsza
merytoryczna decyzja dotyczaca rolnictwa, uwzgledniajgca znaczenie tego
sektora w walce z problemem zmian klimatycznych. Zwrdcono si¢ w niej

31 Zamierzone wklady ustalone na poziomie krajowym (INDC) automatycznie przeksztalcity
si¢ w NDC po przystapieniu do porozumienia paryskiego i beda zastgpowane przez pdzniejsze
NDC o wigkszych ambicjach.

32 Evaluation study of the impact of the CAP on climate change and greenhouse gas emissions.
Final Report, Alliance Environment, European Commission, pazdziernik 2018, https://op.europa.cu/
en/publication-detail/-/publication/29eee93e-9ed0-11¢9-9d01-01aa75ed71al [dostep: 4.11.2020].

33 T. Fellmann i in., Major challenges of integrating agriculture into climate change mitigation
policy frameworks, ,,Mitigation and Adaptation Strategies for Global Change” 2018, nr 23(3), s. 465.

3% S. Frank i in., Reducing greenhouse gas emissions in agriculture without compromising
food security?, ,,Environmental Research Letters” 2017, nr 12(10), s. 11 i nn.

35 Decision 4/CP.23 on the ,,Koronivia Joint Work on Agriculture” (KJWA), UNFCCC,
2018, Report of the Conference of the Parties on its twenty-third session, www.unfccc.int [dostep:
5.11.2020].
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do dwodch organdw pomocniczych konwencji klimatycznej (ds. doradztwa
naukowego i technicznego oraz wdrazania) o wspolne zajecie si¢ kwestiami
zwigzanymi z rolnictwem w ramach warsztatéw i spotkan ekspertéw. Inicja-
tywa ta byta zatem nie tylko efektem dostrzezenia znaczenia problematyki
agrarnej w kontekscie przeciwdziatania kryzysowi klimatycznemu, ale takze
wyrazem wlaczania rolnictwa do polityki klimatycznej w ramach konwencji
klimatycznej.

3. Unia Europejska chce by¢ liderem migdzynarodowych dziatan na rzecz
rozwigzania kryzysu klimatycznego. Jako pierwsza sposrod najwickszych
gospodarek $wiata 6 marca 2015 r. przedstawita swoj zamierzony wkitad
INDC dotyczacy realizacji porozumienia paryskiego. Okreslony jako Ramy
polityki klimatyczno-energetycznej do roku 2030%*, zostat on zatwierdzo-
ny przez Rad¢ Europejska na posiedzeniu w dniach 23-24 pazdziernika
2014 r.*” Porozumienie paryskie byto bezposrednim impulsem do przyjecia
tego dokumentu i warunkiem jego zapisow?*. Ramy polityki klimatyczno-
-energetycznej do roku 2030 wyznaczaja cele w trzech gtownych obsza-
rach polityki klimatyczno-energetycznej. Sa to: (1) ograniczenie o co naj-
mniej 40% emisji gazow cieplarnianych (w stosunku do poziomu z 1990 r.);
(2) zwiekszenie do co najmniej 32% udziatu energii ze zrodet odnawialnych
w catkowitym zuzyciu energii; (3) zwigkszenie o co najmniej 32,5% efek-
tywnosci energetycznej®.

Pierwszy z wymienionych celéw dotyczy redukcji emisji zarbwno
w sektorach objetych w ramach unijnego systemu handlu uprawnieniami
do emisji (ETS), zobligowanych do ograniczenia emisji 0 43% w poréwna-
niu z 2005 r., jak i w sektorach nieobjetych tym systemem, czyli w sektorze
non-ETS (w tym rolnictwa), dla ktorych ustanowiono cel redukcji emisji
0 30% (w poréwnaniu z 2005 r.), przetozony nastgpnie na cele dla poszcze-
golnych panstw cztonkowskich. W omawianym dokumencie kwestia wysitku
redukcyjnego w sektorach nieobjetych unijnym systemem ETS zostata ujeta
do$¢ ogolnikowo. Podejscie polityki klimatycznej w odniesieniu do sektora
non-ETS okresla si¢ wigc jako wspdlny wysitek redukeyjny oparty na celach
1 elastycznos$ci. Ponadto dopuszczono mechanizmy elastyczno$ci umozli-

3¢ Komunikat Komisji z 22.01.2014 r. Ramy polityczne na okres 2020-2030 dotyczace
klimatu i energii, COM/2014/015 final.

37 Konkluzje z posiedzenia Rady Europejskiej z 23-24.10.2014 r., Ramy polityki klimatycz-
no-energetycznej do roku 2030 (EUCO 169/14).

3% K. Sobieraj, Wphyw Porozumienia paryskiego..., s. 181.

% Cele dotyczace odnawialnych zrodet energii i efektywno$ci energetycznej zostaty zwigk-
szone w 2018 r.
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wiajace transfer czgsci redukcji miedzy systemem ETS a obszarem non-ETS
(w odniesieniu do panstw o wysokich kosztach redukc;ji i niekwalifikujacych
si¢ do uzyskania darmowych uprawnien).

Poza objeciem regulacjg dotyczacg sektora non-ETS rolnictwo 1 wy-
korzystanie gruntow wymienione sg tez w Ramach polityki klimatyczno-
-energetycznej do roku 2030 jako jedna z gtéwnych polityk komplemen-
tarnych. W dokumencie wskazano, ze zarowno emisje z tego sektora, jak
i ich pochtanianie sg uwzglednione w réznych czesciach unijnej polityki
klimatycznej. Podkreslono tez koniecznos¢ wiaczenia sektorow zwigza-
nych z uzytkowaniem gruntow, zmiang uzytkowania gruntow i lenictwem
do celu, jakim jest redukcja emisji gazow cieplarnianych na 2030 r., aby
»zapewnic¢, ze wszystkie sektory uczestnicza w racjonalny kosztowo spo-
sob w dzialaniach ograniczajacych emisje”. Zapowiedziano rowniez dalsza
analize i ocene potencjatu zarowno w zakresie tagodzenia zmian klimatu, jak
i,,najwlasciwszego podejscia politycznego, w ktorym mozna by na przyktad
wykorzystac¢ przyszla decyzje dotyczaca wspolnego wysitku redukcyjnego
regulujacg kwestie emisji w sektorze nicobjetym systemem handlu emisjami
lub odrebny filar albo potgczenie obu tych rozwigzan”. W tym kontekscie
odwotano si¢ tez do doswiadczenia zazieleniania w ramach Wspdlnej Poli-
tyki Rolnej i podkres§lono koniecznos$¢ zachowania spojnosci z pozostatymi
politykami unijnymi.

Podstawowy akt prawa wtornego, konstruujacy system wdrazania zato-
zen polityki redukcji emisji gazow cieplarnianych z sektora non-ETS (w tym
pochodzenia rolniczego) w nadchodzacym okresie 2021-2030, stanowi
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2018/842 z 30 maja
2018 r. w sprawie wigzacych rocznych redukcji emisji gazow cieplarnia-
nych przez panstwa cztonkowskie od 2021 r. do 2030 r. przyczyniajacych
si¢ do dziatan na rzecz klimatu w celu wywiazania si¢ ze zobowigzan
wynikajacych z porozumienia paryskiego oraz zmieniajace rozporzadzenie
(UE) nr 525/2013%. W art. 2 rozporzadzenia okreslono zakres jego stoso-
wania, ktory wyznacza w konsekwencji objete ta regulacja sektory emisji
non-ETS. Sg to emisje gazoéw cieplarnianych pochodzacych z kategorii
zrodet IPCC obejmujacych energie, procesy przemystowe i uzytkowanie
produktow, rolnictwo oraz odpady, ustalonych na podstawie rozporzadze-
nia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 525/2013 z 21 maja 2013 r.
w sprawie mechanizmu monitorowania i sprawozdawczosci w zakresie
emisji gazow cieplarnianych oraz zglaszania innych informacji na pozio-
mie krajowym i unijnym, majacych znaczenie dla zmiany klimatu, oraz

4 Dz. Urz. L 156 2 19.06.2018 [dalej: rozporzadzenie ESR].
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uchylajace decyzje¢ nr 280/2004/WE*'. Wytaczone z tego sa jednak emisje
z systemu ETS* oraz emisje i pochtanianie z sektora LULUCF* (z pew-
nymi wyjatkami wskazanymi ponizej).

W stosunku do tak okreslonego sektora non-ETS w rozporzadzeniu
ESR przyjeto koncepcje wymogdw redukcyjnych zastosowang juz w po-
przednim dziesigcioletnim okresie na mocy decyzji Parlamentu Europe;j-
skiego i Rady nr 2009/406/WE z 23 kwietnia 2009 r. w sprawie wysitkow
podjetych przez panstwa cztonkowskie, zmierzajacych do zmniejszenia
emisji gazow cieplarnianych w celu realizacji do roku 2020 zobowigzan
Wspolnoty dotyczacych redukeji emisji gazoéw cieplarnianych*, miano-
wicie okreslenie zréznicowanych celéw na poziomie krajowym, wyzna-
czajacych ,.budzet emisyjny” panstw cztonkowskich w formie rocznych
limitéw emisji*. Nadal zauwaza si¢ rozne mozliwosci poszczegdlnych
krajow zalezne od wielko$ci produktu krajowego brutto (PKB) na miesz-
kanca i na tej podstawie roznicuje si¢ cele krajowe, uwzgledniajac jednak
racjonalno$¢ kosztowa w przypadku panstw cztonkowskich, w ktérych
PKB na mieszkanca przekracza $rednia.

Rozporzadzenie ESR okresla wige minimalne wktady panstw cztonkow-
skich (wielko$ci procentowe podane w zataczniku I) w realizacje wspolnego
unijnego celu redukcyjnego oraz zasady ustalania rocznych limitow emisji,
a takze zasady oceny postepow krajowych w zakresie realizacji tych zobo-
wigzan. [stotnym elementem przyjetego systemu redukcji jest przewidziany
w art. 5 rozporzadzenia mechanizm elastycznos$ci w formie pozyczania,
przenoszenia i przekazywania. W odniesieniu do niektorych panstw (wska-
zanych w zalaczniku II) dopuszczalna jest tez elastyczno$¢ polegajaca na
mozliwosci osiggniecia swoich celow krajowych przez zastapienie czgsci
emisji uprawnieniami w ramach systemu ETS (art. 6).

4 Dz. Urz. L 165 z 18.06.2013, s. 13 [dalej: rozporzadzenie nr 525/2013].

# Emisje z systemu ETS objete sa dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2003/87/
WE z 13 pazdziernika 2003 r. ustanawiajaca system handlu przydziatami emisji gazéw cieplarnia-
nych we Wspoblnocie oraz zmieniajacg dyrektywe Rady 96/61/WE (Dz. Urz. L 275 z 25.10.2003,
s. 32-46).

4 Emisje z systemu LULUCEF sg objete rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 2018/841 z 30 maja 2018 r. w sprawie wiaczenia emisji i pochtaniania gazow cieplarnia-
nych w wyniku dziatalnosci zwigzanej z uzytkowaniem gruntow, zmiang uzytkowania gruntow
i lesnictwem do ram polityki klimatyczno-energetycznej do roku 2030 i zmieniajace rozporza-
dzenie (UE) nr 525/2013 oraz decyzj¢ nr 529/2013/UE (Dz. Urz. L 156 z 19.06.2018, s. 1, dalej:
rozporzadzenie LULUCF).

# Dz. Urz. L 140 z 5.06.2009, s. 136.

4 Stuzg do tego jednostki rocznych limitow emisji (Annual Emission Allocation, AEA),
1AEA=1tCO

2 ckw.)’
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Ponadto w art. 7 przewiduje si¢ dodatkowe wykorzystanie okre$lonego
limitu pochtaniania netto z sektora LULUCF. Ta ,.elastycznos¢ LULUCF”
pozwala panstwom czlonkowskim na wykorzystanie do realizacji zobowigzan
redukcyjnych objetej rozporzadzeniem LULUCF mozliwo$ci uwzglednienia
pochtaniania ekwiwalentu CO, z atmosfery przez dziatania w tym sektorze. Do-
tyczy to maksymalnej ilosci 280 mln ton ekwiwalentu CO, takiego pochtania-
nia podzielonej miedzy panstwa cztonkowskie. Jak podkreslono w preambule
rozporzadzenia: ,,Ta catkowita wielko$¢ 1 jej rozdzial miedzy panstwa czton-
kowskie powinny uwzglednia¢ nizszy potencjat sektora rolnego i uzytkowania
gruntow w zakresie ograniczania emisji oraz odpowiedni wktad tego sektora
W ograniczanie emisji gazow cieplarnianych i w ich sekwestracj¢” (motyw 22).
,Mechanizm elastycznosci” kompensuje wiec mniejszy potencjat tagodzenia
skutkow w rolnictwie, zwlaszcza emisji z produkcji mleczarskiej i nawozenia,
gdyZ emisje te sa powszechnie uwazane za trudniejsze do ograniczenia bez
konsekwencji dla produkcji zywno$ci i bezpieczenstwa zywnos$ciowego®.
Wigkszy dostep do tego rozwigzania majg panstwa, w ktorych udziat emis;ji
z rolnictwa jest wyzszy.

Zwazywszy na zwigzanie produkcji rolnej z uzytkowaniem gruntow, rol-
nictwa dotycza takze regulacje odnoszace si¢ do emisji z sektora LULUCF. Po
dhugiej dyskusji nad sposobem wigczenia tego sektora do polityki klimatyczno
-energetycznej UE przyjeto podejscie hybrydowe. Po pierwsze, ustanowiono
nowy filar tej polityki (LULUCF), co nastgpito 14 maja 2018 r., kiedy Rada
Europejska przyjeta rozporzadzenie LULUCEF. Po drugie, w ramach ,,mecha-
nizmu elastycznosci” wlaczono w pewnym zakresie ten sektor w realizacje
celéw redukcyjnych w ramach rozporzadzenia ESR. W ten sposob spetniona
zostata zasada, przyjeta w Ramach polityki klimatyczno-energetycznej do roku
2030, ze wszystkie sektory (takze uzytkowania gruntdéw) muszg mie¢ wkiad
w osigganie unijnego celu redukceji emisji do 2030 .

Podstawowym zobowigzaniem panstw cztonkowskich wynikajacym z roz-
porzadzenia LULUCEF (art. 4) jest zapewnienie, aby rozliczane emisje gazéw
cieplarnianych w wyniku dziatalno$ci zwigzanej z uzytkowaniem gruntow byty
rownowazone pochfanianiem ekwiwalentu CO, z atmosfery poprzez dziatanie
w tym sektorze (zasada zerowego salda), z uwzglednieniem ,,mechanizmu
elastyczno$ei” okreslonego w art. 12 i 13 rozporzadzenia®’. Warto zauwazy¢,
ze w ramach tej regulacji przewidziane jest takze rejestrowanie i rozliczanie

4 A. Savaresi, L. Perugini, The Land Sector..., s. 158.

47 Szerzej: K. Leskiewicz, Prawne aspekty wigczenia w zakres polityki klimatyczno-ener-
getycznej emisji i pochlaniania gazow cieplarnianych w wyniku dziatalnosci zwigzanej z uzytko-
waniem gruntow, zmiang uzytkowania gruntow i lesnictwem. ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2019,
nr 1,s. 25-39; A. Savaresi, L, Perugini, M. V. Chiriaco, Making sense of the LULUCF Regulation:
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emisji zwigzanych z wykorzystaniem biomasy do celow energetycznych.
Poprzez rozporzadzenie LULUCF uwzgledniono po raz pierwszy w prawie
UE emisje tego rodzaju*®. Mimo ze gtéwnym zrodlem biomasy jest gospo-
darka le$na, to sektor rolniczy takze ma udzial w tych dziataniach. Znaczenie
rozporzadzenia LULUCF dla rolnictwa przejawia si¢ tez w stymulowaniu
praktyk sprzyjajacych ochronie klimatu, w szczegdlnosci dziatan o mniejszej
emisyjnosci i zabezpieczajacych magazynowanie pierwiastka wegla w glebach
czy magazynowaniu dwutlenku wegla pochlonigtego z atmosfery.

Poniewaz prawidtowe funkcjonowanie systemu redukcji emisji gazoéw
cieplarnianych warunkowane jest prowadzeniem przejrzystego i doktadne-
g0 monitorowania i wiarygodnej sprawozdawczo$ci w tym zakresie, Unia
Europejska okreslita te zasady w formie wiazacych przepisow prawa, na
czele ze wspomnianym wczesniej rozporzadzeniem nr 525/2013. Nalezy
zauwazy¢, ze do czasu obecnego okreslenia celow polityki klimatycznej
dla sektora non-ETS oraz regulacji dotyczacej sektora LULUCF obowiazki
monitorowania i sprawozdawcze byly w zasadzie jedynymi formalnymi
wymogami wobec rolnictwa w ramach przepisow prawa ochrony klimatu.

4. Przedstawiony system regulacji prawnych dotyczacych ograniczania
emisji gazow cieplarnianych bedzie podlega¢ dalszym zmianom zgodnie
z ambicjami Unii Europejskiej w dziedzinie ochrony $rodowiska. Sciezki
tego rozwoju wyznacza przyjety w grudniu 2019 r. Europejski Zielony L.ad*
— ambitna, przekrojowa i wewnetrznie spdjna strategia rozwoju Unii Euro-
pejskiej. Dziatania w zakresie ochrony klimatu stanowia jego centralng o$
1 maja obejmowac pakiet srodkoéw dla wszystkich obszarow UE, aby dopro-
wadzi¢ do osiggnigcia w 2050 1. celu neutralno$ci klimatycznej — Europa
chce si¢ bowiem sta¢ pierwszym kontynentem neutralnym dla klimatu. Ta
deklaracja, ztozona w marcu 2020 r. w ramach konwencji klimatycznej,
stanowi takze podstawe dlugoterminowej strategii niskoemisyjnego rozwoju
UE i jej panstw cztonkowskich.

Pierwsze inicjatywy prawodawcze dotyczace dziatan klimatycznych
w ramach Europejskiego Zielonego Ladu stanowia: europejskie prawo o kli-
macie, Europejski Pakt na rzecz Klimatu oraz Plan w zakresie celow klima-
tycznych na 2030 r. Przeksztatcenie politycznego zobowigzania neutralnosci
klimatycznej do 2050 r. w zobowigzanie prawne ma nastapi¢ w formie pro-

Much ado about nothing?, ,,Review of European, Comparative & International Environmental
Law” 2020, nr 29, s. 212-220.

4 Panstwa cztonkowskie cze$ciowo realizowaty juz te zobowigzania indywidualnie w ra-
mach protokotu z Kioto.

4 Komunikat Komisji z 11.12.2019 r., Europejski Zielony Lad, COM(2019)640 final.
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jektowanego europejskiego prawa o klimacie*®. Z kolei Europejski Pakt na
rzecz Klimatu®' ma zaangazowac obywateli i wszystkie grupy spoteczenstwa
w dziatania dotyczace klimatu. Komunikat Komisji dotyczacy Planu w za-
kresie celow klimatycznych na 2030 r. zostat ogtoszony 17 wrzesnia 2020 r.%
Komisja zaproponowata ambitniejszy cel klimatyczny dla UE — ograniczenie
do 2030 r. emisji gazow cieplarnianych o co najmniej 55% ponizej poziomu
7 1990 r. (zamiast obecnych 40%). Zapowiedziane zostalo tez opracowanie
szczegdtowych wnioskow prawodawczych dotyczacych sposobow osiagnie-
cia tego celu. Ponadto do czerwca 2021 r. Komisja Europejska chce dokonac
przegladu wszystkich swoich polityk oraz obszarow funkcjonowania i in-
strumentow w ich ramach, a takze zaproponowac zmiany pozwalajace na
osiagnigcie dodatkowych redukcji emisji gazow cieplarnianych.

Warto tez wspomnie¢ o przyjetej 20 maja 2020 r. przez Komisjg strategii
,,0d pola do stotu” na rzecz sprawiedliwego, zdrowego i przyjaznego dla
srodowiska systemu zywno$ciowego®. W dokumencie tym podkreslono
zasadnicze znaczenie zrownowazonego systemu zywnosciowego dla osia-
gnigcia celow klimatycznych 1 zmniejszenia ,,$ladu klimatycznego systemu
zywno$ciowego UE”. Strategia ta promuje wigc praktyki rolnicze usuwaja-
cych CO, z atmosfery oraz ustanawia cel ,,zredukowania uzywania nawozow
o co najmniej 20% do 2030 roku”.

5. System przepiséw prawa mi¢dzynarodowego i Unii Europejskiej
dotyczacego redukcji emisji gazow cieplarnianych pochodzenia rolniczego
znacznie rozwingt si¢ w ostatnim czasie. Podczas gdy na poczatku budowania
regulacji prawnej w tym zakresie skupiono si¢ na dwutlenku wegla 1 sek-
torach odpowiedzialnych za jego emisje, obecnie takie zawegzenie dziatan
nie jest juz wystarczajace. Konieczny jest zatem wysilek redukcyjny we
wszystkich obszarach i na wszystkich poziomach. Swiadomo$¢ tego jest
coraz bardziej powszechna. Mozna wigc zaobserwowac¢ zmiang pozycji
rolnictwa w kontekscie zmian klimatycznych, cho¢ nadal ostroznie formu-
lowane sg propozycje rozwigzania tego problemu, co odzwierciedla potem
stan regulacji prawnych. Warto jednak rozpatrzy¢ zgtaszane postulaty weryfi-

0 Wniosek Komisji z 4.03.2020 r. w sprawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady ustanawiajacego ramy na potrzeby osiagnigcia neutralno$ci klimatycznej i zmieniajace
rozporzadzenie (UE) 2018/1999 (Europejskie prawo o klimacie), COM/2020/80 final.

St Do 17 czerwca 2020 r. trwaty konsultacje publiczne na temat Europejskiego Paktu na
rzecz Klimatu.

52 Komunikat Komisji z 17.09.2020 r., Ambitniejszy cel klimatyczny Europy do 2030 r.
Inwestowanie w przyszto$¢ neutralng dla klimatu z korzyscia dla obywateli, COM(2020)562.

3 Komunikat Komisji z 20.05.2020 r., Strategia ,,0d pola do stolu” na rzecz sprawiedliwego,
zdrowego 1 przyjaznego dla srodowiska systemu zywnosciowego, COM(2020)381 final.
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kacji obrazu rolnictwa jako wysokokosztowego i specyficznego, szczegolnie
w $wietle mozliwos$ci rozwoju tego sektora z wykorzystaniem potencjatu
pochfaniania i magazynowania pierwiastka wegla.

Kwestie klimatyczne stanowig istotne wyzwanie dla rolnictwa, ktore
czeka wdrozenie wielu zmian. Prawo ochrony klimatu ma by¢ stymulatorem
tych dziatan. Pozytywnie nalezy oceni¢ wlaczenie rolnictwa (jako nalezace-
go do sektora non-ETS i LULUCF) do grupy podmiotéw objetych prawnie
obowigzujacymi celami redukcyjnymi. Zbudowanie systemu prawnego za-
pewniajgcego realizacje tych celow, uwzgledniajacego swoistos¢ dziatalno-
$ci rolniczej, nie jest jednak proste. System ten bedzie bowiem zalezat od
ztozono$ci zagadnienia redukcji emisji gazow cieplarnianych pochodzenia
rolniczego oraz stanowit pochodna przyjetych zatozen politycznych i wyboru
okreslonych instrumentéw regulacyjnych. Na razie jednak wcigz jestesmy
na etapie poszukiwania, testowania i wstgpnej oceny rozwigzan>.

Swoistos¢ dziatalnosci rolniczej, jej znaczenia jako zrédta emisji gazow
cieplarnianych, a jednocze$nie pochtaniania dwutlenku wegla i magazyno-
wania pierwiastka wegla wymaga spojnego budowania strategii ochrony
klimatu. Dlatego zapowiadane przez Komisj¢ dziatania w postaci prze-
krojowego 1 kompleksowego przegladu i oceny instrumentow w ramach
wszystkich polityk sa niezbedne. Rok 2020 jest szczegdélnym okresem dla
prawa ochrony klimatu w Unii Europejskiej, poniewaz z jednej strony sta-
nowi czas podsumowan i zamykania okreséw sprawozdawczych, a z drugiej
— czas podejmowania nowych inicjatyw i planowania dzialan. Szczegdlnie
wazna w tym kontek$cie jest Wspodlna Polityka Rolna, ktorej faktyczna rola
w przeciwdziataniu zmianom klimatu budzi pewne watpliwosci.

Warto tez podkresli¢ znaczenie rozwigzan prawnych i srodkow przyj-
mowanych na poziomie krajowym. W przeciwienstwie do sektora ETS re-
gulowanego na poziomie unijnym, ograniczanie emisji z sektorow objetych
rozporzadzeniem ESR jest realizowane na podstawie strategii i srodkow
przyjmowanych i wdrazanych na poziomie krajowym. Podejscie krajow
cztonkowskich do tego zagadnienia decyduje wiec o osiggnietych postepach
redukcyjnych. Tymczasem kraje cztonkowskie nie nadaja priorytetowego
znaczenia redukcji emisji pochodzenia rolniczego i tylko nieliczne ustana-
wiaja cele sektorowe w tym zakresie.

3% A. Lorant, B. Allen, Net-zero agriculture in 2050: how to get there?, Institute for European
Environmental Policy, 2019, https://ieep.eu/ [dostep: 3.11.2020].

55 J. Lankoski, S. Lotjonen, M. Ollikainen, Climate change mitigation and agriculture: mea-
sures, costs and policies. A literature review, ,,Agricultural and Food Science” 2020, nr 29(2), s. 125.

56 Evaluation study of the impact of the CAP..., s. 220.
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Trzeba rowniez pamigta¢ o wplywie sektora rolniczego UE na zmiany
klimatyczne, czego przejawy zwykle wymykaja si¢ unijnej sprawozdaw-
czosci, a takze politykom i regulacji prawnej. Wynikajg one z faktycznego
wykorzystania gruntéw poza granicami UE (i tym samym emisji gazow
cieplarnianych) np. na produkcj¢ pasz dla zwierzat hodowanych w UE® oraz
z posrednich zmian uzytkowania gruntow (ang. indirect land-use change,
ILUC)%. Dotyczy to rowniez zaspokojenia potrzeb konsumpcyjnych miesz-
kancéw UE*’. Konieczne jest zatem podjecie dziatan w zakresie redukcji
emisji gazow cieplarnianych z rolnictwa: nie tylko w ramach sektora rol-
niczego, ale takze poza nim. W obszarze konsumpcji dotyczy to zaréwno
indywidualnych wzorcow konsumpceyjnych i wyboréw konsumentoéw czy
niemarnowania zywnosci®, jak i uwzglgdnienia prawdziwego kosztu pro-
dukcji zywnosci odzwierciedlonego koncepcja sladu ekologicznego czy
rachunkowoscia uzytkowania gruntéw na podstawie konsumpc;ji.

REDUCTION OF GREENHOUSE GAS EMISSIONS FROM AGRICULTURE
IN THE LIGHT OF INTERNATIONAL
AND EU CLIMATE PROTECTION LAW

Summary

The aim of the considerations was to reconstruct the system of international and EU climate
protection law standards for the reduction of greenhouse gas emissions from agriculture and, con-
sequently, to define the legal requirements for agriculture as a sector included in the reduction efforts
carried out in this area. Currently, neither at the international nor at the EU level, is there a separate
sector-specific regulation on this issue. However, this issue has been more and more frequently inc-
luded in international agreements (with the Paris Agreement at the forefront), in strategic documents
pertaining to the EU climate and energy policy, as well as in secondary EU legislation. The year
2020 is a crucial period in which the summaries and closures of reporting periods and the planning and
building of new climate actions (especially within the European Green Deal) are taking place. This
indicates the growing importance of climate regulations and their projected dynamic development,
which also reflects an advancing ideological change regarding the potential of the agricultural sector in
climate actions, particularly in respect of the reduction of greenhouse gas emissions from agriculture.

57 J. Gozdziewicz-Biechonska, Nowe paradygmaty ochrony ziemi jako zasobu Srodowiska
w prawie rolnym, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2017, nr 2, s. 84.

8 V. Daioglou i in., Progress and barriers in understanding and preventing indirect land-use
change, ,,Biofuels, Bioproducts and Biorefining” 2020, nr 14(5), s. 924-934.

%9 L. de Schutter, S. Lutter, The True cost of consumption. The EU's land footprint, Friends
of the Earth Europe Raport, lipiec 2016, https://www.foeeurope.org/sites/default/files/resource
use/2016/foee-true-cost-consumption-land-footprint.pdf [dostep: 1.11.2020].

% .M. Sokotowski, O potrzebie calosciowej regulacji prawnej przeciwdzialania marno-
waniu zZywnosci, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2019, nr 1, s. 53—69.
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RIDUZIONE DELLE EMISSIONI DI GAS A EFFETTO
SERRA DOVUTE ALL’AGRICOLTURA
ALLA LUCE DELLA NORMATIVA INTERNAZIONALE
E DELL’UE RIGUARDANTE LA PROTEZIONE DEL CLIMA

Riassunto

L’articolo si propone di ricreare il sistema di norme del diritto internazionale e dell’UE rigu-
ardanti la protezione del clima in materia di riduzione delle emissioni di gas a effetto serra dovute
all’agricoltura e, di conseguenza, di definire i requisiti giuridici per 1’agricoltura come settore
incluso nello sforzo in oggetto. Al giorno d’oggi, non esiste una regolazione settoriale distinta
in materia, a livello internazionale o dell’UE. Tuttavia, si puo notare che 1’argomento ¢ sempre
piu presente negli accordi internazionali (con 1’accordo di Parigi in primo piano), nei documen-
ti strategici riguardanti la politica climatica ed energetica dell’UE, nonché nel diritto derivato
dell’UE. II 2020 costituisce un punto di svolta, in quanto i periodi di rendicontazione vengono
riassunti e chiusi, vengono inoltre pianificate e costruite nuove iniziative per il clima (soprattutto
nell’ambito del Green Deal europeo). Tutto cio testimonia di una crescente importanza e di uno
sviluppo dinamico, come d’altronde da prognosi, di questo campo normativo, il che si traduce anche
in un progressivo cambiamento ideologico, il quale riguarda le potenzialita del settore agricolo da
sfruttare nella lotta a favore del clima, in particolare nella riduzione delle emissioni di gas a effetto
serra dovute all’agricoltura.
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La Directiva (UE) 2019/633,
en materia de practicas comerciales desleales
por una cadena de suministro agricola
y alimentario mas equilibrada’

1. Introduccion

1.1. Antecedentes

La transformacion que ha experimentado el funcionamiento de la cadena
de suministro agroalimentario® ha originado alteraciones en la estructura de
la demanda de los productos agroalimentarios, y como consecuencia, en las
relaciones entre las empresas agroalimentarias. Uno de los cambios mas
importantes ha sido la concentracion de empresas, en particular en el eslabon
de la distribucion’, en el que se han consolidado las figuras de los hipermer-
cados y supermercados en sustitucion del comercio minorista tradicional®,

* Universidad de la Rioja, Espafia.

! Este trabajo se enmarca en el Proyecto de investigacion rubricado: “La articulacion organico
-institucional y procedimental de la politica econémica de la Union Europea en el marco del debate
sobre la profundizacion de la Unién econdmica y monetaria y del futuro de Europa” (Referencia
del proyecto es RTI 2018-093629-B-100 (MCIU/AEI/FEDER, UE).

2 Que, entre otras causas, se debe al cambio de los gustos de los consumidores, al incremento
de la poblacion, y a los cambios regulatorios.

3 Mientras la distribucion estd muy concentrada, la produccidon agroalimentaria estd muy
atomizada.

4 En esta consolidacion han influido factores como la creacion de centrales de compra —que
suministran productos a los puntos de venta—, la integracion vertical —se integran diversas empresas
con diferentes tareas en la cadena alimentaria que pertenecen al mismo grupo empresarial—, y el



134 ANGEL SANCHEZ HERNANDEZ

Esta situacion ha fortalecido el poder de negociacion de la gran distribucion
frente a sus proveedores y ha provocado que, en muchas ocasiones, sus re-
laciones comerciales sean desiguales originando desequilibrios y conflictos
en la negociacidn entre compradores y proveedores.

En general, en cualquier negociacion comercial en la cadena de sumi-
nistro agricola y alimentaria, el poder de negociacion, en muchas ocasiones,
lleva a forzar precios a la baja ¢ imponer condiciones contractuales injus-
tas que los proveedores aceptan para evitar ser expulsados del mercado.
Algunas de las practicas comerciales consisten bien en la inclusion de
clausulas ambiguas, de manera que durante la relacion contractual, quien
tiene mayor poder de negociacion, puede imponer obligaciones adicionales
a las acordadas previamente; o bien incorporar clausulas relacionadas con
las restricciones territoriales de suministro; o por ultimo, solicitar infor-
macion confidencial sobre los productos contratados, negandose a firmar
un acuerdo de confidencialidad, o firmandolo no lo respetan, usando la
informacion recibida en su provecho. Tales condiciones contractuales
impuestas por la parte que se encuentra en situacion de superioridad y que
perjudican a la parte mas débil, la que tiene menos poder de negociacion
y ninguna posibilidad de abandonar la relacion comercial, —se les deno-
mina practicas comerciales desleales—°. Estas no sélo van en detrimento
de empresas agroalimentarias, sino también de los propios consumidores
y del funcionamiento del mercado.

El hecho de que se produzcan desequilibrios en el poder de negociacion
entre compradores y proveedores en la cadena de suministro agricola y ali-
mentario puede impedir el correcto funcionamiento del mercado al faltar unas
relaciones comerciales basadas en la claridad, en la transparencia y en la lealtad.

En Espafia se ha tratado el problema de las practicas comerciales deslea-
les en la cadena alimentaria en la Ley 12/2013, de 2 de agosto, de medidas
para mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria, a través, fundamen-
talmente, de la autorregulacion (Codigo de Buenas Practicas Mercantiles en
la contratacion alimentaria) y en la intervencion administrativa (a través de
la Agencia de Informacion y Control Alimentarios). Ademas, se cuenta con
el Real Decreto-Ley 20/2018 que regula la prohibicion de la venta a pérdidas
con mas seguridad juridica.

desarrollo de las llamadas marcas blancas —o del distribuidor— para ofrecer precios bajos a los
distribuidores y consumidores.

5 Segun fuentes del Parlamento Europeo las PYMES agricolas y las dedicadas al proce-
samiento de alimentos pierden, como consecuencia de las practicas comerciales desleales, entre
2500 y 8000 millones de euros al afio, lo que equivale entre el 1% y el 2% de su facturacion.
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Por otra parte, el Real Decreto-Ley 5/2020, de 25 de febrero, por el que
se adoptan determinadas medidas urgentes en materia de agricultura y ali-
mentacion, en sus antecedentes, reconoce que “La confluencia de factores
de diversa indole, como la caida sostenida de precios percibidos por los
agricultores, [...]; las tensiones comerciales, la volatilidad de las cotizaciones
de las materias primas, el incremento de los costes de los insumos agrarios
y ganaderos, como la energia [...], y la falta de equilibrio en la fijacion de
precios en la cadena alimentaria, han conducido a una situacion de crisis sin
precedentes del sector agrario que obliga a los poderes publicos a intervenir
de manera urgente [...].

Este fendmeno, que es comutn en paises de nuestro entorno, ha propiciado
que instituciones europeas han evidenciado la gravedad y extension global de
este problema, subrayando la necesidad de que los Estados adopten medidas,
ampliando el marco normativo significativamente en tiempos recientes con
una apuesta esencial a favor del reequilibrio de la cadena y ampliando nota-
blemente el margen de accion para los Estados miembros. Las diferencias en
el poder de negociacion, que se corresponden con la dependencia economica
del proveedor respecto del comprador, es probable que conduzcan a que los
agentes mas grandes impongan practicas comerciales desleales a los agentes
mas pequeios.

Asi, en el marco de la cadena de suministro agricola y alimentario se
producen con frecuencia desequilibrios importantes en cuanto a poder de
negociacion entre proveedores y compradores de productos agricolas y ali-
mentarios. Estos desequilibrios en el poder de negociacion es probable que
conduzcan a practicas comerciales desleales, si los socios comerciales de
mayor tamafio y poder tratan de imponer determinadas practicas o disposi-
ciones contractuales que les benefician en relacidén con una transaccion de
venta. Estas practicas pueden, por ejemplo, apartarse en gran medida de las
buenas conductas comerciales, ser contrarias a la buena fe y a un trato justo
¢ imponerse de manera unilateral por una de las partes a la otra; o imponer
una transferencia desproporcionada e injustificada de riesgo econémico
de las partes a la otra; o imponer un desequilibrio importante de derechos
y obligaciones a una de las partes”.

1.2. Contextualizacion de la Directiva (UE) 2019/633
El objetivo principal de la Directiva es el de evitar que se produzcan des-

equilibrios importantes en cuanto al poder de negociacion entre proveedores
y compradores en la cadena de suministro agricola y alimentario. Se busca
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reforzar la posicion de los proveedores mas débiles y pequeiios de la cadena
de suministro de productos agricolas y alimentarios ya que se encuentran en
una situacion de notable desventaja en el mercado.

Para ello se introduce un nivel minimo de proteccién en la Unién Europea
contra las practicas comerciales desleales, ya que aun existen diferencias
entre las normas que las regulan en los distintos Estados miembros de la
Unién Europea. Se busca un marco normativo comun que evite distorsiones
y restricciones a la competencia en el mercado comun cuando la relacion
comercial acontece entre empresas de los distintos Estados miembros de la
Union Europea.

La competencia desleal, como todo acto de competencia contrario a los
usos honestos en materia industrial o comercial, no es un instrumento permiti-
do legalmente para la tutela de los intereses de los empresarios. Su exclusion
tiene por objeto la proteccion, en general, de todos los que participan en el
mercado.

El acervo normativo de la Unidon Europea ha regulado la competencia
desleal centrandose en la represion de los actos en los que concurre esa
competencia y que también pueden afectar, ademas de a los intereses de los
empresarios, a los intereses de los consumidores®. No obstante, en los ulti-
mos afios el Derecho de la Unidon Europea ha prestado especial atencion a la
competencia desleal empresarial’, y en este contexto se inserta la Directiva
(UE) 2019/633 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de abril de
2019, cuyo objetivo, segun su articulo primero, es luchar contra las practicas
que se apartan manifiestamente de las buenas conductas comerciales, son
contrarias a la buena fe y a la lealtad comercial y se imponen unilateralmente
por una de las partes a la otra.

Para alcanzar este objetivo la susodicha Directiva establece una lista
minima de préacticas comerciales desleales prohibidas en las relaciones entre
compradores y proveedores en la cadena de suministro agricola y alimentario
y dispone normas minimas en relacion con el control del cumplimiento de
esas prohibiciones, asi como disposiciones para la coordinacion entre las
autoridades encargadas de ese control del cumplimiento.

En el origen de esta Directiva se encuentran los desequilibrios impor-
tantes en cuanto al poder de negociacion entre proveedores y compradores
de productos agricolas y alimentarios. En el concreto ambito del sector viti-
vinicola, en los suministros de uva de los viticultores a las bodegas pueden

¢ Directiva 2005/29/CE relativa a las practicas comerciales desleales de las empresas en sus
relaciones con los consumidores en el mercado interior.

7 Directiva 2006/114/CE, sobre publicidad engafiosa y publicidad comparativa; Directiva
(UE) 2016/943, sobre secretos comerciales.
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producirse desequilibrios en cuanto al poder de negociacion que pudieran
conducir a practicas comerciales desleales si la empresa de mayor tamafio
tratase de imponer determinadas disposiciones contractuales que les bene-
fician en la venta efectuada. Se trataria de practicas que, por ejemplo, por
apartarse de las buenas conductas comerciales fuesen contrarias a la buena
fe y a un trato justo, o se impusiese unilateralmente por una parte a la otra;
0 se impusiese una transferencia desproporcionada e injustificada de riesgo
economico de una parte a la otra, o, por ultimo, se impusiese un desequi-
librio importante de derechos u obligaciones a una de las partes. Ademas,
aun cuando ambas partes las acepten, determinadas practicas pudieran ser
manifiestamente desleales, por todo lo cual se ha de introducir una minima
proteccion contra esas practicas evitando repercusiones negativas en el sector
vitivinicola en particular®.

Los Estados miembros ya disponen de normas nacionales sobre practicas
comerciales desleales, aunque divergentes, por lo que una directiva constituye
el instrumento adecuado para introducir un nivel minimo de proteccion en el
marco del Derecho comunitario, y de ese modo instaurar regimenes cohesi-
vos. No se debe impedir que los Estados miembros mantengan e introduzcan
en su territorio una normativa nacional mas estricta que establezca un nivel
de proteccion mas elevado contra las practicas comerciales desleales en las
relaciones entre empresas’.

Por tanto, los Estados miembros deben tener la posibilidad de man-
tener o introducir normas nacionales concebidas para combatir practicas
comerciales desleales que no se ajusten al ambito de aplicacion de la Direc-
tiva 2019/633, pero dentro de los limites del Derecho de la Unioén Europea
aplicable al funcionamiento del mercado interior, y si dichas normas son
proporcionadas'’. Las susodichas normas nacionales se aplicaran con medi-
das de gobernanza voluntaria —cddigos de conducta nacionales—. Se anima
explicitamente a recurrir a la resolucion alternativa de conflictos voluntaria
entre proveedores y compradores, sin perjuicio del derecho del proveedor
a presentar una denuncia o a buscar el amparo de los tribunales civiles.

En suma, los Estados miembros tendran que adoptar y publicar las dis-
posiciones legales y reglamentarias pertinentes para dar cumplimiento a la
Directiva (UE) 2019/633, a mas tardar el primero de mayo de 2021, y han
de entrar en vigor a mas tardar el primero de noviembre de 2021'".

¢ Directiva (UE) 2019/633, de 17 de abril de 2019, considerando 1.
° Ibidem, considerando 39.

10 Tbidem, considerando 40.

' Ibidem, art. 13.
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2. La Directiva (UE) 2019/633,
en materia de practicas comerciales desleales
en las relaciones entre empresas en la cadena de suministro
de productos agricolas y alimentarios:
aspectos generales

Los objetivos de la Directiva 2019/633, a saber, ¢l establecimiento en
toda la Union de unas normas minimas de proteccion mediante la armoni-
zacion de las medidas divergentes de los Estados miembros en materia de
practicas comerciales desleales, no pueden ser alcanzados de manera aislada
y suficiente por los Estados miembros y, sin embargo, pueden lograrse mejor
en el ambito del Ordenamiento Juridico de la Unién Europea, ya que ésta
puede adoptar medidas respecto del contrato de suministro con el principio
de subsidiariedad establecido en el art. 5 del Tratado de la Union Europea.

En Espafia esta vigente la Ley 12 /2013, de 2 de agosto, de medidas para
mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria. Con la Directiva (UE)
2019/633 se profundizara en la proteccion de los productores-suministrado-
res de productos agricolas y alimentarios frente a determinadas practicas en
el marco de la cadena de suministro de los susodichos productos ya que la
Directiva obliga a Espaia a realizar las precisas adaptaciones de nuestro Or-
denamiento Juridico mediante su adecuada transposicion. Ademas, todo ello
implicara una mayor armonizacion de la legislacion de los Estados miembros
de la Unioén Europea mas allé de las practicas desleales con consumidores,
pasando ahora a alcanzar a las propias practicas desleales entre empresas'?.

2.1. Los desequilibrios
en la cadena de suministro agricola y alimentario
en cuanto al poder de negociacion entre proveedores
y compradores de productos agricolas y alimentarios
pueden conducir a practicas comerciales desleales

Los productos agricolas y alimentarios llegan al consumidor a través de la
cadena de suministro en la que intervienen distintos agentes en sus distintas

12 F.J. Arias Varona, La armonizacion europea de la regulacion de la Cadena alimentaria, La
Ley mercantil, n° 60, julio 2019, p. 2, sefiala que el enfoque de la Directiva (UE) 2019/633 “hacia
las practicas comerciales desleales marca un claro cambio de la politica juridica de la UE. Como
es sabido, la intervencion legislativa europea ha omitido el régimen de la competencia desleal,
salvo en el ambito de las practicas desleales con consumidores”.
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fases de produccion, transformacion, comercializacion, distribucion y venta'
al por menor de dichos productos enumerados en el anexo I del Tratado de
Funcionamiento de la Unidon Europea, asi como otros productos que si bien
no figuran en el susodicho anexo han sido transformados como alimentos
utilizando los productos del anexo mencionado.

No es nueva la preocupacion del legislador ante ciertas practicas desa-
rrolladas en la cadena de suministro agricola y alimentario. Hace tiempo
que el legislador se percatd de la necesidad de dotar de proteccion a los
productores agrarios frente a determinadas practicas que acontecen en
su distribucion. Los productores agrarios de pequefio tamafio, de menor
tamafio que el de aquellos compradores de sus productos, se encuentran
en una situacién de debilidad contractual frente a éstos. Determinados
comportamientos de las grandes empresas de distribucion con los provee-
dores —sean agricultores, ganaderos, viticultores...— titulares de pequenas
explotaciones agrarias, encuentran explicacion en el desequilibrio entre
las partes contractuales motivado por las evidentes diferencias de tamafio.
Por ello, ante la intervencion de tan diversos agentes entre los que puede
existir un desequilibrio contractual es muy importante la proteccion contra
las practicas comerciales desleales que pueden influir negativamente en el
nivel de renta del productor agroalimentario'*.

En las distintas etapas de la cadena de suministro agricola y alimentario
el nimero y tamaio de los intervinientes varia. Las diferencias en el poder
de negociacion entre las partes se corresponden —segun la Directiva— con
la dependencia econdmica del productor-proveedor respecto del compra-
dor, lo que puede llevar a que los agentes de la cadena de mayor tamafio
econdmico impongan practicas comerciales desleales a los mas pequefios,
resultando perjudicadas estas pequefias y medianas empresas que suministran
esos productos y que cuentan con un volumen de negocios anual de hasta
350.000.000 euros®. Segun la propia Directiva, una aproximacion al poder
de negociacion relativo esta en el volumen de negocios anual de los distin-
tos agentes, siendo asi que la Directiva establece categorias basadas en el
volumen de negocios conforme a los que concede proteccion, excluyendo
a agentes que no sean vulnerables o “que lo sean significativamente menor
que sus homologos o competidores mas pequeiios™®.

13 La Directiva se aplica a las practicas comerciales sea cual sea la fase de la comercializacion
en que se produzcan. Ibidem, considerando 15.

4 Ibidem, considerando 5y 6.

15 Ibidem, considerando 9.

16 Ibidem, considerando 14.
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2.2. Justificacion y ambito de aplicacion de la Directiva
2.2.1. Justificacion

La Directiva es necesaria dada la diversidad de regulaciones nacionales
en la materia. Si bien buena parte de los Estados de la Union Europea cuentan
con regulacion especifica sobre este tema, subsisten lagunas normativas, asi
como diferentes contenidos normativos sobre el particular. Ademas, no todos
los elementos de las practicas comerciales desleales a tratar en el ambito de la
cadena de suministro alimentario estaban integrados en la normativa imperativa
o de adopcion voluntaria de los Estados miembros. Por ello, con la presente
Directiva se pretende asegurar un estandar de proteccion europeo homogéneo
para los productores proveedores de productos agricolas y alimentarios.

Muchos Estados miembros de la Union Europea disponen de normas
internas para proteger a los productores-proveedores contra las practicas
comerciales desleales en sus relaciones con la cadena de suministro agroa-
limentario. En los Estados miembros de la Union Europea, a los producto-
res-proveedores les cabe acudir contra las practicas comerciales desleales en
sus relaciones con la cadena de suministro agroalimentario bien al Derecho
de contratos, bien a la autorregulacion del propio sector, pero el temor a re-
presalias contra el denunciante de las susodichas practicas limita la efecti-
vidad real de tales recursos normativos. Ante esa situacion algunos Estados
miembros confian a la Administracion Publica el control del cumplimiento
de las normas estatales sobre las citadas practicas comerciales desleales'’.
Pero, mas alla de este modo de actuar, se ha aprobado la nueva Directiva para
aportar una proteccion que beneficia a los productores agricolas proveedores
de productos agricolas y alimentarios (incluidas las organizaciones de pro-
ductores y las asociaciones de organizaciones de productores en funcion de
su poder de negociacion relativo) incluyendo a las cooperativas!'®.

Es precisa una regulacion especifica como la de Directiva (UE)
2019/633 relativa a las practicas comerciales desleales en la relaciones entre
empresas en la cadena de suministro agricola y alimentario ante la existen-
cia de desequilibrios en cuanto al poder de negociacion entre proveedores
y compradores de productos agricolas y alimenticios que hacen posible la
imposicion de practicas que se aparten manifiestamente de las buenas con-
ductas comerciales y frente a las que el régimen juridico general ordinario,
la aplicacion en la practica de las normas de autorregulacién no proporciona
la proteccion juridica suficiente a los proveedores. Este efecto limitado frente

17 Ibidem, considerando 8.
¥ Ibidem, considerando 10.
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a esas determinadas practicas comerciales desleales tiene su origen en el
riesgo de represalias comerciales a los proveedores debidas a las frecuentes
diferencias de poder de negociacion entre proveedores y compradores de
productos agricolas y alimentarios, por todo ello.

Asi pues, el régimen juridico especifico de la Directiva se basa en la tutela
de la parte débil'® estableciendo una lista minima de practicas comerciales
desleales prohibidas en las relaciones entre compradores y proveedores en
la cadena de suministro, estableciendo normas de caracter imperativo y con
mecanismos de control del cumplimiento de esas prohibiciones, asi como
sanciones y disposiciones para la coordinacion entre las autoridades encar-
gadas de su cumplimento.

2.2.2. Ambito de aplicacion

La Directiva se aplicara a minoritas, a empresas de transformacion de
alimentos, a mayoristas, a las cooperativas u organizaciones de productores
o a simples productores que realicen alguna de las practicas comerciales
desleales que se contemplan en sus disposiciones. Ahora bien, para definir
en ambito de aplicacion de la norma la Directiva incluye umbrales para deli-
mitar los supuestos de desequilibrio que exigen la aplicacion de esta norma.

La Directiva se aplica a las relaciones en la cadena de distribucion entre
proveedores y compradores, personas fisicas o juridicas entre las que se rea-
lizan determinadas practicas comerciales desleales en las ventas de productos
agricolas y alimentarios descritos en el art. 1.2 de la propia Directiva. Esta
se limita al mercado de los “productos agricolas y alimentarios” incluidos
en el Anexo I del Tratado Fundacional de la Union Europea cuya finalidad
es delimitar el ambito de aplicacion de la Politica Agraria y Pesquera Co-
mun. La Directiva realiza la mentada remision con la inica finalidad tuitiva
del productor agroalimentario en relacion con las practicas en el seno de la
cadena de distribucion.

En cuanto a los compradores, la Directiva (UE) 2019/633 se aplica a las
transacciones comerciales, con independencia de si se realizan entre empresas
o entre éstas y las Administraciones Publicas que compren los susodichos
productos y deben someterse a las mismas normas?.

1 La necesidad de proteccion de los productores agricolas y alimentarios en muchas ocasiones
se explica por ser la parte débil, por su menor tamafio respecto del comprador. No siempre es asi, ya
que algunos proveedores —vg. cooperativa agroalimentarias— han alcanzado mayor tamafio, o bien
se trata de un proveedor que para ciertas zonas y determinados productos concentra la venta de
ciertos productos agrarios y alimentarios.

20 Directiva (UE) 2019/633, considerando 11.
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Para delimitar la existencia de un desequilibrio importante en cuanto al
poder de negociacion entre proveedores y compradores de productos agrico-
las y alimentarios y asi poder luchar contra las practicas que se puedan gene-
rar y que se aparten manifiestamente de las buenas conductas comerciales,
la Directiva atiende al tamano relativo de las partes de la relacion proveedor
y comprador en términos de volumen de negocios anual, entendiendo que en
la distribucion de productos alimentarios la parte débil es el proveedor siendo
la parte fuerte la parte compradora. En este sentido la Directiva establece
un esquema en escalada en funcion del volumen de facturacion de forma
que el desequilibrio queda determinado cuando el comprador se sitia en la
horquilla superior a la del vendedor indicada en el art. 1 apartado segundo
de la Directiva UE) 2019/633.

La Directiva serd de aplicacion no sélo cuando los compradores y pro-
veedores estén establecidos en el territorio de la Union Europea, sino también
cuando ello ocurre respecto de una de las partes, lo que supone una extra-
territorialidad a los proveedores de la Unidén Europea o extracomunitarios.
Esto es, la Directiva protege a los proveedores de la Union Europea contra
las practicas comerciales desleales de los compradores ya estén establecidos
en un Estado de la Union Europea o fuera de ella, evitando que los compra-
dores puedan realizar la eleccion del lugar para establecerse en funcion de la
normativa aplicable. A su vez, los proveedores establecidos fuera de la Union
Europea estan protegidos cuando los compradores estan establecidos en la
Unioén Europea, evitando asi el desvio del comercio hacia proveedores no
protegidos en detrimento de los proveedores de la propia Union Europea?'.

3. Prohibicion de practicas comerciales desleales.
Especificidad del sector vitivinicola

La Unidn Europea a través de la Directiva, como ya he sefialado, pretende
la armonizacion de la normativa de los Estados miembros que lucha contra
las practicas que se apartan manifiestamente de las buenas conductas comer-

2l Ibidem, considerando 12. F.J. Arias Varona, La armonizacién europea..., p. 5, califica de
“loable la intencion de asegurar un nivel de protecciéon maximo y de dotar de cierta flexibilidad
al legislador nacional. Sin embargo, la opcion elegida mantiene abierto el problema de la norma
aplicable en las relaciones entre paises distintos, algo cada vez mas habitual por el funcionamiento
de los mercados de compraventa de este tipo de productos para los grandes operadores. Precisamente
la necesidad de acabar con esa divergencia explica el esfuerzo armonizador y cabria preguntarse
si no hubiera sido mas deseable una posicion mas rigida del legislador europeo que condujera a la
armonizacion plena en esta materia”.
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ciales contrarias a la buena fe y lealtad comercial en la cadena de suministro
agricola y alimentario, asegurando una proteccién minima al proveedor con
independencia de la ubicacion del comprador fuera o dentro del ambito te-
rritorial de la Union Europea. Para ello la Directiva determina un conjunto
de practicas comerciales que considera desleales y que los Estados de la
Unién Europea prohiben, sin perjuicio de que en las normas internas de esos
Estados se adopten posiciones mas restrictivas respecto de tales practicas®.

Dentro del listado de practicas desleales contempladas por la Directiva
destacan la preocupacion por los plazos de pago y las modificaciones de las
condiciones inicialmente pactadas e impuestas por la parte compradora, asi
como la documentacion por escrito de las relaciones contractuales. Se trata
de poner coto a desequilibrios importantes en cuanto al poder de negocia-
cion entre proveedores y compradores de productos agricolas y alimentarios
debido, en general, al mayor poder de negociacion del comprador de tales
productos —en ocasiones, grandes cadenas de distribucién—.

La Directiva distingue diversos tipos de prohibiciones. Un primer tipo de
prohibicion en todo caso de ciertas practicas —que se recogen en el art. 3.1—,
un segundo tipo que se refiere a practicas comerciales prohibidas a menos
que se hayan acordado previamente de manera clara y sin ambigiiedad en
el contrato de suministro o en cualquier otro contrato posterior entre el pro-
veedor y el comprador —art. 3.2—.

Las primeras practicas se prohiben en todo caso por considerar que
resultan practicas con suficiente desequilibrio como para considerar que su
aceptacion es consecuencia de la importante debilidad de la parte proveedora.
En cambio, en el segundo grupo de practicas prohibidas se preserva un mar-
gen de autonomia de la voluntad de las partes, descansando la proteccion en
reglas de transparencia y consentimiento nitido en la relacion contractual®.

Hay practicas comerciales que se consideran desleales de por si y no
deben sujetarse a la libertad contractual de las partes. Ahora bien, a la hora
de decidir si una practica comercial dada es desleal, conviene establecer
una diferencia entre las practicas previstas en términos claros e inequivocos
en los contratos de suministros —o en acuerdos posteriores entre las partes—
y las practicas desarrolladas cuando se haya iniciado la transaccion y por tanto
no acordadas de antemano: solo se prohiben los cambios unilaterales y re-
troactivos de tales términos claros e inequivocos del contrato de suministro®.

2 Directiva (UE) 2019/633, art. 9.
23 Ibidem, considerando 16.
2% Tbidem, considerando 13.
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3.1. Practicas estrictamente prohibidas

Seglin se establece en el art. 3.1, los Estados miembros se aseguraran de
que se prohiban, al menos, todas las siguientes practicas comerciales des-
leales: las referidas a plazos de pago, cancelacion de pedidos, modificacion
unilateral del contrato, pagos adicionales, pagos por pérdida o deterioro,
ausencia de formalizacion por escrito, comportamiento referido al secreto
empresarial, amenazas y compensaciones especiales.

Analizamos seguidamente todas las practicas comerciales desleales que
los Estados miembros se aseguraran de que sean prohibidas®:

3.1.1. En cuanto a los plazos de pago el art. 3.1.a) de la Directiva, trata
de evitar plazos de pago excesivamente largos, diferenciando seglin se pacten
entregas periodicas o no, prohibiendo el uso de plazos superiores a 30 dias
para productos perecederos, o de 60 dias para el resto. Se trata de evitar fijar
plazos largos de entrega que escondan pagos con aplazamientos superiores a los
permitidos. Sin embargo, el plazo maximo de pago no deberia contabilizarse
antes de que el comprador sepa el importe debido, de modo que los retrasos
por este motivo que sean superiores a los plazos indicados, treinta o sesenta
dias desde la entrega, serian responsabilidad del proveedor, salvo que fuese el
comprador quien, por el desequilibrio entre las partes contractuales, imponga
ese retraso en la emision de la factura sobrepasando los plazos indicados.

Dificilmente cabe calificar como practica comercial desleal el incum-
plimiento de un plazo de pago cuando atn no se conoce por el comprador
el importe a pagar, si bien también pudiera ser que el motivo por el que se
cuestiona el importe a pagar esconda en realidad la imposicidn por el com-
prador plazos de pago superiores a los legalmente establecidos®

Para los productos agricolas y alimentarios perecederos?’, caso de la uva
para vinificacion —y mosto para produccion de vino—, no es compatible con el
comercio leal efectuar el pago de dichos productos mas alla de 30 dias des-

25 Ibidem, art. 3.1.

% Segln F.J. Arias Varona, La armonizacion europea..., p. 7, estos plazos maximos pueden
ocasionar problemas en algunas modalidades empleadas en el sector agrario, concretamente alude
a “contratos de venta de semilla cuyo pago se acuerda diferir al final de la cosecha. Aparentemente
este tipo de cosas siguen sin tener soluciones optimas en la Directiva, dado que no parecen cubiertas
por las diferentes excepciones a la regla que, en este momento, no parece oportuno detallar aqui
(véase lo dispuesto en el parrafo final del art. 3.1 de la Directiva 2019/633). En todo caso, el sistema
de aplicacion sobre la base del desequilibrio puede mitigar el problema, dado el usualmente mayor
tamano del vendedor, en el caso de las semillas (cuestion que en el caso de las normas espafiolas
plantea mayores problemas)”.

27 El art. 2 en su apartado 5 de la Directiva (UE) 2019/633 entiende por productos agricolas
o alimentarios perecederos aquellos que por su naturaleza o por la fase de transformacion en que
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pués de la entrega, 30 dias desde la expiracion del plazo de entrega acordado
cuando los productos sean entregados de forma periddica o 30 dias desde
la fecha en que se fije el importe por pagar®®. A los efectos de los plazos de
pago contemplados, los plazos de entrega acordados no excederan en ningtin
caso de un mes.

Cuando el contrato de suministro no establezca la entrega periodica de
los productos agricolas y alimenticios perecederos no es compatible con el
comercio leal efectuar el pago de dichos productos mas alla de 30 dias des-
pués de la fecha de entrega o después de la fecha en que se fije el importe
pagadero, eligiéndose la fecha que sea posterior de las dos®. No obstante,
cuando el comprador fije el importe pagadero, los plazos de pago empezaran
a contar a partir del final del plazo de entrega acordado en el que se haya
realizado.

Por consiguiente, la Directiva pone de manifiesto que deben prohibirse las
practicas de morosidad en el pago de productos agricolas y alimentarios, in-
cluida la de los perecederos, ya que esta practica repercute negativamente en
la viabilidad econdémica del proveedor, sin aportarle compensacion a cambio.

Ahora bien, esta prohibicion indicada en la letra a) del art. 3.1. no se
aplicara®, entre otros, en los contratos de suministro entre proveedores de uva
y mosto®! para produccion de vino y sus compradores directos siempre que:

se encuentran podrian dejar de ser aptos para la venta dentro de los 30 dias siguientes a su reco-
leccion, produccion o transformacion.

8 Para otros productos agricolas y alimentarios, més de 60 dias después de que finalice el
plazo de entrega acordado en que se hayan realizado las entregas, o mas de 60 dias después de la
fecha en que se fije la cantidad pagadera para dicho plazo de entrega, eligiéndose la fecha que sea
posterior de las dos (art. 3.1. a) de la Directiva (UE) 2019/633).

% Para otros productos agricolas y alimentarios, mas alld de 60 dias después de la fecha
de entrega o después de la fecha en que se fije el importe pagadero, eligiéndose la fecha que sea
posterior de las dos (art. 3.1. a) de la Directiva (UE) 2019/633). No obstante, cuando el comprador
fije el importe pagadero, los plazos de pago empezaran a contarse a partir de la fecha de entrega.

3% La prohibicion indicada en la letra a) del citado art. 3.1. se entendera sin perjuicio de: las
consecuencias de las moras y los recursos establecidos en la Directiva 2011/7/UE, que se aplicaran,
como excepcion a los plazos de pago establecidos en dicha Directiva, basandose en los plazos de
pago establecidos en la Directiva 2019/633; de la posibilidad de que un comprador y un proveedor
acuerden una clausula de reparto de valor a tenor del art.172 bis del Reglamento (UE) n°® 1308/2013.
Ademas, la prohibicion indicada en la letra a) del art. 3.1. no se aplicara a los pagos: realizados por
un comprador a un proveedor cuando dichos pagos se realizan en el marco del programa escolar
contemplado en el art. 23 del Reglamento(UE) n°® 1308/2013; los realizados por entidades publicas
que presten servicios de asistencia sanitaria en el sentido del art., apartado 4, letra b) de la Directiva
2011/7/UE y en los contratos de suministro entre proveedores de uva y mosto para la produccion de
vino y sus compradores directos en los términos que establece la Directiva 2019/633.

31 La uva —y, en su caso, el mosto para produccion de vino— ha de considerarse producto
perecedero ya que cabe esperar que no sera apto para la venta en el plazo de 30 dias a partir del
ultimo acto de recoleccion, produccion o transformacion por el proveedor, con independencia de que
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1) los términos de pago especificos para las transacciones de venta se in-
cluyan en los contratos tipo que hayan sido declarados vinculantes por el Es-
tado miembro en virtud del art. 164 del Reglamento (UE) n® 1308/2013 antes
del 1 de enero de 2019, y que los Estados miembros renueven esta ampliacion
de los contratos tipo a partir de esa fecha sin cambios significativos de los
términos de pago que vayan en detrimento de los proveedores de uva y mosto;

i) y los contratos de suministro entre proveedores de uva y mosto para
produccién de vino y sus compradores directos sean plurianuales o se con-
viertan en plurianuales.

Asi pues, en relacion con las disposiciones sobre mora, en el ambito de
la Directiva se entiende que las uvas y el mosto para la produccion vinicola
tienen caracteristicas especiales ya que aun cuando las uvas se vendimian
unicamente durante un periodo limitado en el afio, sin embargo, se usan
para la produccion de vino, cuya venta puede no efectuarse hasta muchos
aflos después. Muchos vinos con Denominacion de Origen son envejecidos??
y ante esa situacion especial, las organizaciones de productores e interprofe-

el productor sea sometido a nueva transformacion o que sea manipulado tras su venta de acuerdo
con otras normas aplicables, en particular las relativas a la seguridad alimentaria.

32 Ley 6/2015, de 12 de mayo, de Denominaciones de Origen e Indicaciones Geograficas
Protegidas de ambito territorial supraautonomico. Disposicion adicional segunda. Indicaciones
relativas a las caracteristicas de los vinos. A efectos de su proteccion, y sin perjuicio de las com-
petencias que puedan tener las comunidades autonomas en materia de denominaciones de origen
e indicaciones geograficas protegidas, se establecen las siguientes indicaciones relativas a las
menciones de envejecimiento:

a) Indicaciones comunes para los vinos acogidos a una DOP o IGP correspondientes a la
categoria 1 del anexo VII, parte II, del Reglamento (UE) n.° 1308/2013 del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, por el que se crea la organizacion comun de merca-
dos de los productos agrarios y por el que se derogan los Reglamentos (CEE) n.® 922/72, (CEE)
n.° 234/79, (CE) n.° 1037/2001 y (CE) n.° 1234/2007:

«Nobley, que podran utilizar los vinos sometidos a un periodo minimo de envejecimiento
de dieciocho meses en total, en recipiente de madera de roble de capacidad méaxima de 600 litros
o en botella.

«Afejo», que podran utilizar los vinos sometidos a un periodo minimo de envejecimiento de
veinticuatro meses en total, en recipiente de madera de roble de capacidad maxima de 600 litros
o en botella.

«Viejoy», que podran utilizar los vinos sometidos a un periodo minimo de envejecimiento de
treinta y seis meses, cuando este envejecimiento haya tenido un caracter marcadamente oxidativo
debido a la accion de la luz, del oxigeno, del calor o del conjunto de estos factores.

b) Ademas de las indicaciones reguladas en el parrafo anterior, los vinos con DOP correspon-
dientes a la categoria 1 del anexo VII, parte II, del Reglamento (UE) 1308/2013 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre, podran utilizar las siguientes:

«Crianzay, que podran utilizar los vinos tintos con un periodo minimo de envejecimiento
de veinticuatro meses, de los que al menos seis habran permanecido en barricas de madera de
roble de capacidad maxima de 330 litros; y los vinos blancos y rosados con un periodo minimo
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sionales han elaborado contratos tipos para el suministro de uvas y mosto, en
los que se prevén pagos fraccionados con plazos especificos. El uso de estos
contratos tipos en acuerdos plurianuales proporciona no sélo seguridad de
unas relaciones comerciales de larga duracion, sino que contribuye también
a la estabilidad de la cadena de suministro.

En este contexto, las disposiciones en materia de mora establecidas en la
Directiva no se aplicaran a los contratos entre proveedores de uvas y mosto
para la produccion vinicola y sus compradores directos, cuando dichos con-
tratos tipo —elaborados por organizaciones de productores, organizaciones
interprofesionales o asociaciones de organizaciones de productores recono-
cidas— hayan sido declarados obligatorios por los Estados miembros** con
arreglo al art. 164 del Reglamento (UE) 1308/2013 antes del 1 de enero de
2019, o cuando los Estados miembros hayan prorrogado los contratos tipo
sin haber efectuado modificaciones significativas de las condiciones de pago
en detrimento de los proveedores de uvas y mosto®.

Enel art. 164.1 del Reglamento (UE) 1308/2013 del Parlamento Europeo
y del Consejo de 17 de diciembre de 2013 por el que se crea la Organizacion
Comun de Mercados de los productos agrarios, y que se refiere a la extension
de normas, se establece que: “En caso de que una organizacion de producto-
res reconocida, una asociacion reconocida de organizaciones de productores
0 una organizacion interprofesional reconocida que opere en una o varias

de envejecimiento de dieciocho meses, de los que al menos seis habran permanecido en barricas
de madera de roble de la misma capacidad maxima.

«Reserva», que podran utilizar los vinos tintos con un periodo minimo de envejecimiento
de treinta y seis meses, de los que habran permanecido al menos doce en barricas de madera de
roble de capacidad maxima de 330 litros, y en botella el resto de dicho periodo; los vinos blancos
y rosados con un periodo minimo de envejecimiento de veinticuatro meses, de los que habran
permanecido al menos seis en barricas de madera de roble de la misma capacidad maxima, y en
botella el resto de dicho periodo.

«Gran reservay, que podran utilizar los vinos tintos con un periodo minimo de envejecimiento
de sesenta meses, de los que habran permanecido al menos dieciocho en barricas de madera de
roble de capacidad maxima de 330 litros, y en botella el resto de dicho periodo; los vinos blancos
y rosados con un periodo minimo de envejecimiento de cuarenta y ocho meses, de los que habran
permanecido al menos seis en barricas de madera de roble de la misma capacidad maxima, y en
botella el resto de dicho periodo.

¢) Indicaciones propias de los vinos espumosos de calidad. Podran utilizar las siguientes
indicaciones:

«Premiumy y «reserva», que podran utilizar los vinos espumosos de calidad definidos en la
normativa europea y los vinos espumosos con DOP. «Gran reserva», que podran utilizar los vinos
con DOP «Cavay, con un periodo minimo de envejecimiento de treinta meses contados desde el
tiraje hasta el degiielle.

33 Directiva (UE) 2019/633, art. 3.1 in fine.

3* Tbidem, considerando 19.
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circunscripciones econdmicas de un Estado miembro sea considerada repre-
sentativa de la produccion, el comercio o la transformacion de un producto
dado, el Estado miembro podra disponer, previa solicitud de la organizacion,
que algunos de los acuerdos, decisiones o practicas concertadas pactadas en
el marco de dicha organizacion sean obligatorias, por un periodo limitado,
para otros operadores, tanto individuales como agrupados, que operen en
esa 0 esas circunscripciones econéomicas y no pertenezcan a la organizacion
0 asociacion”.

La extension de las normas previstas en el susodicho apartado 1 del
art. 164 debe ponerse en conocimiento de los operadores mediante su
inclusion completa en una publicacion oficial del Estado miembro, segiin
establece el apartado 5 de ese mismo art. 164 del Reglamento 1308/2013 de
la Unién Europea. Esto es lo que se hace en Espafa por la Orden APA/
806/2019, de 25 de julio, por la que se extiende el Acuerdo de la Organi-
zacion Interprofesional del Vino de Espaia al conjunto del sector y se fija
la aportacion econdmica obligatoria para realizar actividades de promociéon
e informacion del sector vitivinicola y sus productos, inteligencia econo-
mica, vertebracion sectorial, investigacion, desarrollo, innovacion tecnolo-
gica y estudios, durante las campaias 2019/2020, 2020/2021, 2021/2022,
2022/2023 y 2023/2024.

A) En el preambulo de este texto reglamentario —Orden APA/
806/2019, de 25 de julio- se recuerda que “El articulo 8 de la Ley 38/1994,
de 30 de diciembre, reguladora de las organizaciones interprofesionales
agroalimentarias establece que adoptado un acuerdo en el seno de una
organizacion interprofesional agroalimentaria, relativo a actividades re-
lacionadas con las finalidades definidas en el articulo 3 de dicha ley que
cuenten con un determinado nivel de respaldo podran extenderse al conjun-
to de productores y operadores del sector o producto [...] La Organizacion
Interprofesional del vino de Espaifia, OIVE, ha propuesto la extension de
normas al conjunto del sector, con aportacion econémica obligatoria para
realizar actividades de promocion e informacion del sector vitivinicola
y sus productos, inteligencia econdmica, vertebracion sectorial y desa-
rrollar programas de investigacion, desarrollo, innovacion tecnologica
y estudios, durante el periodo comprendido entre el 1 de agosto de 2019
y el 31 de julio de 2024”.

El ministro de Agricultura, segtn el art. 1 de la Orden APA/806/2019, de
25 de julio, aprueba la extension de normas al conjunto del sector del vino,
del acuerdo de la Organizacion Interprofesional del Vino de Espaifia, OIVE,
para realizar actividades de promocion e informacion del sector vitivinicola
y sus productos, inteligencia econdmica, vertebracion sectorial y desarrollar
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programas de investigacion, desarrollo, innovacion tecnoldgica y estudios,
con aportaciones econdmicas para financiar las mismas, de los operadores
del sector vitivinicola en Espana.

Entre las finalidades de la extension de la norma se encuentra, segun
se establece en el art. 3.3. a) de la Orden APA/806/2019 el “fomento de
la estabilidad de la cadena de valor del vino. Elaboracion, difusion y pro-
mocién del empleo de contratos tipo homologados para la compraventa
de uva y de vino. Explotacion de la informacion agregada que resulte de
los mismos. Actividades y materiales divulgativos y formativos dirigidos
a los viticultores”.

B) El contrato tipo de compraventa de uva con destino a su trans-
formacion en vino que regira durante la campaiia 2020/2021 ha sido
homologado por la Orden APA/770/2020. En su preambulo se dice que
“vista la solicitud de homologacion del contrato-tipo de compraventa de
uva con destino a su transformacion en vino, formulada por la Organizacion
Interprofesional del Vino de Espafia, OIVE, acogiéndose a los requisitos
previstos en la Ley 2/2000, de 7 de enero, reguladora de los contratos tipo
de productos agroalimentarios, en el Real Decreto 686/2000, de 12 de mayo,
por el que se aprueba su Reglamento® y, de conformidad con la propuesta
elevada por la Direccion General de la Industria Alimentaria, a fin de que los
solicitantes puedan disponer de un documento acreditativo de la contratacion
de materia prima ante el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion
[...]” se homologa —seglin la disposicion primera de la susodicha orden
ministerial— segun el régimen establecido en la Ley 2/2000, de 7 de enero,
reguladora de los contratos tipo de productos agroalimentarios y el Real
Decreto 686/2000, de 12 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento de
dicha Ley, el contrato-tipo de compraventa de uva con destino a su transfor-
macion en vino que regird durante la campaina 2020/2021, cuyo texto figura
en el anexo de la propia orden.

C) En cuanto al contenido del contrato tipo homologado de compra-
venta de uva con destino a su transformacion en vino, que se encuentra
en el Anexo de la citada orden, ademas de referirse a los intervinientes
—vendedor y comprador—, (que formalizan el contrato tipo y surte efectos
respecto de la obligacion de formalizar los contratos alimentarios por escrito

35 Sobre estos textos legales vide G. Doménech Martinez, Las organizaciones interprofesiona-
les en las disposiciones normativas espanolas y la contratacion de productos agroalimentarios, en
E. Muiliz Espada, P. Amat Llombart (dir.), Tratado de Derecho Agrario, Madrid 2017, pp. 385 a 441.
De la misma autora, Comercializacion de los productos agroalimentarios a través de los contratos
tipo de productos agroalimentarios y la mediacion en la resolucion de sus controversias, “Revista
de Derecho Agrario y Alimentario” 2012, n® 60, pp. 47 a 64.
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establecida por la Ley 12/2013, de 2 de agosto, de medidas para mejorar
el funcionamiento de la cadena alimentaria), contendra las estipulaciones
referidas al objeto del contrato, precio, forma de pago y facturaciéon, condi-
ciones de entrega, recepcion y control, recoleccion y transporte, duracion,
modificaciones y requisitos formales, tratamientos fitosanitarios, incumpli-
miento, extincion, comision de seguimiento en el seno de la OIVE, funciones
y financiacion, resolucion de conflictos, proteccion de datos y, por Gltimo,
informacion que deben suministrar las partes.

C.1) En concreto, en cuanto al precio, la Orden APA/770/2020, de 27 de
julio, por la que se homologa el contrato-tipo de compraventa de uva con
destino a su transformacion en vino que regira durante la campaia 2020/2021,
en clausula segunda del contrato tipo establece que: “El precio aplicable
en este contrato para uva que cumpla las estipulaciones senaladas sera el
resultado de aplicar el precio libremente pactado entre las partes, las pri-
mas o descuentos que procedan de acuerdo con los criterios o pardmetros
de calidad que se establezcan [...]".

En este aspecto hemos de tener presente la principal novedad en el &mbito
de la cadena alimentaria, introducida por el Real Decreto-ley 5/2020, de 25
de febrero, por el que se adoptan determinadas medidas urgentes en materia
de agricultura y alimentacion y que consiste en “obligar a que cada opera-
dor abone al inmediatamente anterior un precio igual o superior al coste
de produccion de tal producto en que haya incurrido dicho operador, de modo
que se preserve ese valor agregado creciente que fundamenta uno de los ejes
vertebradores de la accion publica en este sector [...]. Asimismo, se previe-
ne que el operador que realice la venta final de producto al consumidor no
pueda repercutir a ninguno de los operadores anteriores el riesgo empresarial
derivado de su politica comercial en materia de precios ofertados al publico.

También se prevé como novedad destacada la inclusion del coste
de produccion en el precio como elemento minimo de los contratos [...], se
tiene en cuenta en la composicion del precio el conjunto de factores objetivos,
verificables y no manipulables que deben ser expresamente establecidos en
el contrato [...] la norma incorpora una lista ejemplificativa de elementos
para las explotaciones agrarias, tales como semillas, fertilizantes, pesticidas,
energia o maquinaria, e indices que, entre otros, pueden emplearse para
asegurar esa objetividad en su determinacion, como los publicados por el
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion. Esta medida [...] permite
cohonestar la libre formacion de la voluntad y la autorregulacion de la oferta
y demanda con el aseguramiento de que esos costes efectivos de produccion
que, ademas deberan cubrirse con el precio y aparecer asi en el contrato, no
se destruyen en estadios sucesivos de la cadena”.
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En consecuencia, el Real Decreto-ley 5/2020, en su articulo prime-
ro, apartado uno, modifica la letra c) del apartado 1 del art. 9 de la Ley
12/2013, de 2 de agosto, de medidas para mejorar el funcionamiento de la
cadena alimentaria, que queda redactada como sigue y se afiade una nueva
letra j): “«c) Precio del contrato alimentario, con expresa indicacion de
todos los pagos, incluidos los descuentos aplicables, que se determinara
en cuantia fija o variable. En este ultimo caso, se determinara en funcioén
unicamente de factores objetivos, verificables, no manipulables y expre-
samente establecidos en el contrato. En ningun caso se utilizaran factores
que hagan referencia a precios participados por otros operadores o por
el propio operador. Los factores que emplean podran ser, entre otros, la
evolucion de la situacion del mercado, el volumen entregado y la calidad
o composicion del producto. En todo caso, uno de los factores debera ser
el coste efectivo de produccion del producto objeto del contrato, calculado
teniendo en cuenta los costes de produccion del operador efectivamente
incurridos, asumidos o similares. En el caso de las explotaciones agrarias
se tendran en cuenta factores tales como las semillas y plantas de vivero,
fertilizantes, pesticidas, combustibles y energia, maquinaria, reparaciones,
costes de riego, alimentos para los animales, gastos veterinarios, trabajos
contratados o0 mano de obra asalariada. Se entendera por factores objetivos
aquéllos que sean imparciales, fijados con independencia de las partes
y que tengan como referencia datos de consulta publica. En el caso de las
explotaciones agrarias, éstos seran tales como los datos relativos a los costes
efectivos de las explotaciones publicados por el Ministerio de Agricultura,
Pesca y Alimentaciony.

«j) Indicacion expresa de que el precio pactado entre el productor pri-
mario agrario, ganadero, pesquero o forestal o una agrupacion de éstos y su
primer comprador cubre el coste efectivo de producciony.

También el Real Decreto-ley 5/2020 en su articulo primero apartado
tres afiade un nuevo art. 12 ter. con el siguiente contenido: «Destruccion de
valor en la cadena. Con el fin de evitar la destruccion del valor en la cadena
alimentaria, cada operador de la misma debera pagar al operador inmediata-
mente anterior un precio igual o superior al coste efectivo de produccion de
tal producto en que efectivamente haya incurrido o asumido dicho operador.
La acreditacion se realizara conforme a los medios de prueba admitidos en
Derecho.

El operador que realice la venta final del producto al consumidor en
ningun caso podré repercutir a ninguno de los operadores anteriores su
riesgo empresarial derivado de su politica comercial en materia de precios
ofertados al publico».
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Por tltimo, el Real Decreto-ley 5/2020, en su articulo primero apartado
dos, afiade un nuevo art. 12 bis con el siguiente contenido: «Actividades
promocionales. 1. En el &mbito de aplicacion de esta ley: 1. El lanzamiento
y desarrollo de promociones deberé realizarse basandose en los principios
de: a) acuerdo y libertad de pactos; b) interés mutuo; y ¢) flexibilidad para
adaptarse a las circunstancias particulares de los distintos operadores.

2. Los pactos sobre promociones comerciales se respetaran en su natura-
leza e integridad. Dichos pactos, que deberan contar con el acuerdo explicito
de ambas partes, recogeran los aspectos que definen la promocion: los pla-
zos (fechas de inicio y finalizacion), los precios de cesion, los volumenes,
y aquellas otras cuestiones que sean de interés, asi como también los aspectos
de la promocion relativos al procedimiento, el tipo, el desarrollo, la cobertura
geografica y la evaluacion del resultado de ésta.

3. No se realizaran actividades promocionales que induzcan a error sobre
el precio e imagen de los productos o que perjudiquen la percepcion en la
cadena sobre la calidad o el valor de los productos»”.

En este sentido, las actividades promocionales que se realicen en el am-
bito de aplicacion de la ley de la cadena han de desplegarse “en un marco
equitativo de obligaciones y derechos, entre los que cabe destacar que se
base en el acuerdo y libertad de pactos, para los cuales se establecen unos
contenidos minimos; el interés mutuo; y la flexibilidad para adaptarse a las
circunstancias particulares de los distintos operadores, sin que puedan rea-
lizarse actividades particulares de los distintos operadores, sin que puedan
realizarse actividades promocionales entre los mismos que induzcan a error
sobre el precio e imagen de los productos, con el fin de evitar que se perju-
dique la percepcion en la cadena sobe la calidad o valor de los productos,
banalizando una actividad esencial para la economia y sociedad.”

C.2) En cuanto a la forma de pago y facturacion, la Orden APA/770/2020,
de 27 de julio, por la que se homologa el contrato-tipo de compraventa de
uva con destino a su transformacion en vino que regira durante la campafia
2020/2021, en la clausula tercera establece que “el pago se hara en la forma
que las partes libremente establezcan dentro de los limites marcados por la
normativa aplicable. De forma general, quedaran prohibidas aquellas mo-
dalidades de pago que supongan un aplazamiento de pago”. Se prevé una
entrega a cuenta.

El vendedor esta obligado a entregar factura al comprador antes de que
transcurran quince (15) dias desde la recepcion efectiva de la mercancia,
conforme al art. 4.1 de la Ley 3/2004, de 29 de diciembre, por las que se
establecen las medidas de lucha contra la morosidad en las operaciones
comerciales, considerandose esta fecha de recepcion efectiva el ultimo dia
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de la entrega, con el IVA correspondiente y en la que figurard la cantidad de
uva y el precio pactado.

En el caso de que el vendedor esté acogido al Régimen especial de la
agricultura, ganaderia y pesca sera el adquirente el que expida el correspon-
diente recibo agrario de acuerdo con la normativa vigente.

El pago se realizara a los ... dias contados desde la fecha de finalizacion
de la entrega de la uva, considerada segtn lo senalado en el parrafo anterior,
y siempre dentro de los 30 dias siguientes a esta fecha.

En aquellas Denominaciones de Origen, Indicaciones Geograficas Pro-
tegidas u otras figuras de calidad en las que esté establecido un sistema de
«validacion de la cosechay, si de dicha validacion resultare un precio superior,
el dia inicial del plazo de pago de la diferencia hasta dicho precio es el de la
comunicacion fehaciente por parte del organismo de control de la figura de
calidad al comprador y al vendedor del resultado de la verificacion.

Por ultimo, la clausula tercera del contrato tipo establece que seran de
aplicacion los plazos de la Directiva 2011/7/UE, del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 16 de febrero de 2011, de la Ley 3/2004, de 29 de diciem-
bre, por las que se establecen las medidas de lucha contra la morosidad en
las operaciones comerciales y de la Disposicion adicional primera de la Ley
15/2010, de 5 de julio, de modificacion de la Ley 3/2004, de 29 de diciembre.

3.1.2. En segundo lugar, la Directiva (UE) 2019/633, considera desleal
las cancelaciones de pedidos de productos agricolas y alimentarios pere-
cederos con un plazo menor de 30 dias, ya que el proveedor no estara en
disposicion de encontrar una salida alternativa para dichos productos. Los
Estados miembros de la Unioén Europea podran establecer periodos inferiores
a 30 dias para sectores especificos y en casos debidamente justificados en que
los productores de determinados sectores, en unos plazos de cancelacion mas
cortos de esos 30 dias, pueden tener todavia tiempo suficiente para que los
proveedores vendan los productos en otro punto o les den ellos mismos uso®®.

Segun el art. 3.1 letras b y ¢, se considera desleal la cancelacion o mo-
dificacion unilateral del contrato por los compradores que, gozando de una
posicion mas fuerte, modifican de forma unilateral las clausulas contractuales
acordadas —vg. suprimir productos objeto de un contrato de suministro—.

En cuanto a la modificacion unilateral del contrato, se considera practica
comercial desleal que el comprador modifique unilateralmente los términos
del contrato de suministro de productos agricolas y alimentarios en perjuicio
de los proveedores, en lo que se refiere a la frecuencia, método, lugar, ca-

3¢ Directiva (UE) 2019/633, considerando 20 y art. 3.1. b.
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lendario o volumen del suministro o la entrega de tales productos, la norma
de calidad, las condiciones de pago o los precios. No obstante, no resulta
aplicable a las situaciones en las que exista un contrato entre un proveedor
y un comprador en el que se estipule expresamente que éste ultimo podra
especificar mas adelante un elemento concreto de la transaccion con respecto
a pedidos futuros —vg. las cantidades encargadas—. Esto es, los acuerdos no
necesariamente se celebran en un momento dado para todos los aspectos de
la transaccion entre el proveedor y el comprador?’.

Se trata de prohibir sobre todo “cambios unilaterales y con caracter re-
troactivo de esos términos claros e inequivocos del contrato de suministro™®
en lo que se refiere a la frecuencia, método, lugar, calendario o volumen del
suministro o la entrega de tales productos, la norma de calidad, las condi-
ciones de pago o los precios.

Para las modificaciones unilaterales, distintas de la cancelacion de pe-
didos, la Directiva incorpora un listado de modificaciones prohibidas que
estan detalladas —art.3.1. ¢)—, por lo que aquellas que no estan detalladas
cabe considerarlas licitas por las legislaciones nacionales®.

En cuanto a la cancelacion, se considera practica comercial desleal que
el comprador cancele un pedido de productos agricolas y alimentarios pe-
recederos en un plazo tan breve que el proveedor no pueda razonablemente
esperar encontrar una alternativa para comercializar o utilizar esos productos.

El precepto no prohibe la cancelacion en términos absolutos. Prohibe
la cancelacion de un pedido Gnicamente cuando se notifica la misma con
un plazo inferior a 30 dias por considerarlo demasiado breve que tiene un
efecto perjudicial para el proveedor. Sabemos que el art. 1256 del Codigo
Civil establece que: “La validez y cumplimiento de los contratos no puede
dejarse al arbitrio de uno de los contratantes™. A tenor de este precepto, el
comprador no tiene derecho a cancelar un pedido unilateralmente, salvo que
asi se le reconozca en las condiciones pactadas, aun asi, no tendria derecho si
el plazo es inferior a 30 dias, limite del posible derecho a cancelar el pedido
—art. 3.1. b)—. Una modificacion inferior a 30 dias es un plazo demasiado
breve, salvo en ciertos sectores especificos que los Estados miembros de la
Union Europea entiendan justificadamente que unos plazos de cancelacion
mas breves podrian dejar todavia tiempo suficiente para que los proveedores
vendan los productos en otro lugar o le den ellos mismos uso.

37 Ibidem, considerando 21 y art. 3.1. c.

3% Ibidem, considerando 16.

% En el caso de Espaifia, el art. 12 de la Ley de la Cadena Alimentaria en lo relativo a las
modificaciones unilaterales sobrevenidas, las prohibe con caracter general, sin perjuicio del trata-
miento especifico de la modificacion sobrevenida de los plazos de pago, lo cual podria mantenerse
ya que la Directiva permite la existencia de normas nacionales mas estrictas.
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3.1.3. En tercer lugar, los proveedores y los compradores de productos
agricolas y alimentarios deben negociar libremente las transacciones comer-
ciales incluido el precio, asi como los pagos por servicios prestados por el
comprador al proveedor —vg. la comercializacion y la promocion—, estando
prohibidas por desleales las practicas por las cuales un comprador imponga
a un proveedor pagos que no estén relacionados con una transaccion de
venta concreta*.

A tenor de lo establecido en el art. 3.1 letras d), e), i) de la Directiva, se
consideran practicas comerciales desleales que el comprador exija al pro-
veedor los pagos que no estan relacionados con la venta de los productos
agricolas o alimentarios del proveedor y que, por ejemplo, sirven en realidad
para compensar al comprador de costes adicionales en los que se incurre
para la comercializacion de los productos, trasladando injustificadamente
costes al proveedor.

El apartado e) del art. 3.1 considera practica comercial desleal que el
comprador exija al proveedor que pague el deterioro o la pérdida, o por am-
bos motivos, de productos agricolas o alimentarios, ocurridos en el local del
comprador o cuando ya se habia transmitido la propiedad al comprador, sin
que dicho deterioro o pérdida se deban a negligencia o culpa del proveedor.

Igualmente, en el apartado 1) del art. 3.1 se considera practica desleal
que el comprador exija compensacion al proveedor por los gastos deriva-
dos de estudiar las reclamaciones de los clientes relativas a la venta de los
productos del proveedor, aun cuando no haya ni negligencia ni culpa por
parte del proveedor*'.

3.1.4. En cuarto lugar, en lo relativo a la exigencia de documentacion
por escrito, hay que estar a lo que establece el art. 3.1. f. Es necesario que
los contratos de suministro agricola y alimentario queden documentados
por escrito con el fin de dejar constancia de las condiciones inicialmente
pactadas, para asi ofrecer proteccion frente a las modificaciones unilateral-
mente impuestas por el comprador®’. La Directiva prohibe como practica
comercial desleal que el comprador se niegue a confirmar por escrito los
términos de un contrato de suministro que fueron acordados entre el com-

40 Directiva (UE) 2019/633, considerando 22 y art. 3.1. d.

4l Sobre este particular vide el art. 12.2 de la Ley de la Cadena Alimentaria y su posible
reforma para su armonizacion con lo dispuesto en el art. 3.1. i) de la Directiva.

42 F.J. Arias Varona, La armonizacién europea..., p. 6, en el Ordenamiento Juridico Espafiol
“la documentacion por escrito s6lo se reclama para las relaciones en las que se da un cierto nivel
de desequilibrio que no se acomoda a la regla codificada en la Directiva. Esto, sin duda, exigira
una reforma legal pues los criterios europeos aseguran un mayor nivel de proteccion, a mi juicio,
que lo dispuesto en el art. 2.3 de la Ley de la Cadena Alimentaria”.
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prador y el proveedor y cuya confirmacion por escrito le haya solicitado
el propio proveedor®.

Para la Directiva no es obligatorio que los contratos se formalicen por es-
crito. Sin embargo, la formalizacion de los contratos por escrito en la cadena
de suministro agricola y alimentario puede evitar determinadas practicas co-
merciales desleales. Por consiguiente, al objeto de proteger a los proveedores
de las susodichas practicas, éstos o sus asociaciones deben tener el derecho
de solicitar una confirmacion por escrito de las condiciones de un contrato
de suministro cuando ya se hayan convenido. Por tanto, la Directiva califica
como practica comercial desleal, y, por tanto la prohibe, la denegacion por
parte de un comprador de la confirmacion por escrito de las clausulas del
contrato de suministro*. Asi, se considera practica comercial desleal que el
comprador se niegue a confirmar por escrito los términos de un contrato de
suministro acordado, y que lo haya solicitado el proveedor*.

En suma, la Directiva no impone la formalizacion del contrato de sumi-
nistro por escrito, ni tampoco un contenido minimo del mismo. Lo que se
prohibe es que el comprador se niegue a confirmar por escrito los términos
del contrato pactado si el proveedor se lo exige.

3.1.5. En quinto lugar, el art. 3.1. g) considera practica comercial desleal
a prohibir que el comprador adquiera, utilice o divulgue secretos comerciales
del proveedor ilicitamente*. Con la prohibicion de tales comportamientos
no se protege tanto a los proveedores de productos agrarios o alimentarios,
sino a determinados fabricantes frente a las grandes distribuidoras®’.

4 Seglin el art. 3.1. f) esto no sera aplicable cuando el contrato de suministro se refiera
a productos que deban ser entregados por un miembro de una organizacion de productores, inclu-
ido una cooperativa, a la organizacion de productores de la que es miembro el proveedor, cuando
los estatutos de dicha organizacion de productores o las normas y decisiones estipuladas en ellos
o derivados de las mismas incluyan disposiciones que tengan un efecto similar a los términos del
contrato de suministro.”

4 Directiva (UE) 2019/633, considerando 23.

4 Segun el art. 3.1. f “...esto no seréa aplicable cuando el contrato de suministro se refiera
a productos que deban ser entregados por un miembro de una organizacion de productores, inclu-
ida una cooperativa, a la organizacion de productores de la que es miembro el proveedor, cuando
los estatutos de dicha organizacion de productores o las normas y decisiones estipuladas en ellos
o derivados de los mismos incluyan disposiciones que tengan un efecto similar a los términos del
contrato de suministro”.

* En el sentido de la Directiva (UE) 2016/943 del Parlamento Europeo y del Consejo de 8 de
junio de 2016, relativa a la proteccion de los conocimientos técnicos y la informacion empresarial
no divulgada (secretos comerciales) contra su abstencion, utilizacion y revelacion ilicitos (DOL
157 de 15.6.2016, p. 1).

47 Para F.J. Arias Varona, La armonizacion europea..., p. 8, viene a corresponder con lo que
establece el art. 13 de la Ley de la Cadena Alimentaria, y que con la transposicion de la Directiva



La Directiva (UE) 2019/633, en materia de practicas comerciales desleales 157

3.1.6. En sexto lugar, el art. 3.1. h) contempla como practica estricta-
mente prohibida que el comprador amenace con llevar a cabo, o lleve a cabo,
actos de represalia comercial contra el proveedor cuando éste ejerza sus
derechos contractuales o legales, incluida la presentacion de una denuncia
0 la cooperacion con las autoridades de ejecucion durante una investigacion.

Eluso de la amenaza o la ejecucion de la misma puede ser frecuente, vg.
la reduccion de las cantidades de productos encargados. El uso de presiones
indebidas y, en concreto, la amenaza de tomar represalias en la relacion
comercial si no se aceptan las condiciones impuestas por el comprador
lleva a la Directiva a su prohibicion. En el Considerando 25 de la Directiva
se pone de manifiesto algunos de los comportamientos: vg. amenazar con
tomar represalias o llevar a cabo la reduccion de las cantidades de produc-
tos encargados con el proposito de imponer al proveedor la aceptacion de
determinadas condiciones desventajosas para ¢l o impedirle hacer uso de los
mecanismos legales de defensa o de denuncia*.

3.2. Practicas prohibidas,
salvo si hay pacto previo, claro y expreso

Segtin el art. 3.2, los Estados miembros se aseguraran de que queden
prohibidas, como minimo, todas las practicas comerciales establecidas en
las letras a) hasta la f), a menos que hayan acordado previamente de manera
clara y sin ambigiiedad en el contrato de suministro o en cualquier contrato
posterior entre el proveedor y el comprador. En el caso de que lo que se
hubiese acordado en éste hubiese sido el pago, el mismo se debe basar en
estimaciones objetivas y razonables.

Se incluyen ciertas practicas comerciales que quedan prohibidas, si bien
se pueden tolerar en la medida en que se hayan acordado previamente de
manera clara y sin ambigiiedad en el propio contrato de suministro o cualquier
otro contrato posterior* entre el proveedor y el comprador, perseverando asi
la libertad de contratacion entre las partes.

2019/633, aconseja la modificacion de la susodicha ley con remision a lo establecido en la Ley
1/2019 de Secretos Empresariales.

4 Para F.J. Arias Varona, La armonizacién europea..., p. 9, esta practica no esta prohibida
por la genérica prohibicion del abuso de situacion de dependencia economica del art. 16 de la Ley
de Competencia desleal, por lo que la transposicion de la Directiva exige que se incorpore a la
Ley de la Cadena Alimentaria.

4 Para F.J. Arias Varona, La armonizacion europea..., p. 9: “La referencia que se realiza en
el texto a otro contrato posterior al de suministro no puede entenderse en el sentido de amparar
modificaciones retroactivas al amparo de una novacion posterior”.
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El pacto previo, claro y sin ambigiiedad entre el comprador y el proveedor
permite las practicas comerciales™ relacionadas en el art. 3.2., que, por otra
parte, se refieren mayoritariamente a la exigencia de pagos adicionales o la
imposicion de obligaciones en las que se evidencia un claro desequilibrio
entre las partes’'.

El elenco de practicas comerciales previstas en el art. 3.2. reflejan el
traslado al proveedor de costes de actividades o riesgos que deben, en prin-
cipio, asumirlos el comprador. El que las susodichas practicas comerciales
no queden automatica y totalmente prohibidas se explica en ciertos casos,
por ejemplo, en que se estimula la venta del producto del proveedor.

En los susodichos términos han de quedar prohibidas, como minimo,
todas las siguientes practicas comerciales:

a) Que el comprador devuelva productos agricolas y alimentarios no
vendidos al proveedor sin pagar por estos productos no vendidos, o su eli-
minacion, o ambas cosas;

b) Que se cargue al proveedor un pago como condicién por el almacena-
miento, la exposicion o la inclusion en una lista de precios de sus productos
agricolas y alimentarios, o su puesta a disposicion en el mercado™;

¢) Que el comprador exija al proveedor que asuma total o parcialmente
el coste de aquellos descuentos de los productos agricolas y alimentarios
vendidos por el comprador como parte de una promocion en tiendas y cam-
panas de venta™:

“Los Estados miembros de la Union Europea velaran por que queden
prohibidas las practicas comerciales, a que se refiere la letra ¢) del parrafo
primero, a menos que el comprador, antes de la promocion, iniciada por é€l,
especifique la duracion de la misma y la cantidad prevista de los productos
agricolas y alimentarios que vayan a entregarse a precio con descuento”;

0 F.J. Arias Varona, La armonizacion europea..., p. 10, entiende que “la normativa espafiola
es parcialmente mas restrictiva que la Directiva europea, ya que el art. 12 de la Ley de la Cadena
Alimentaria prohibe cualquier pago adicional sobre el precio pactado, salvo si se refiere al riesgo
razonable de referenciacion de un nuevo producto o a la financiacion parcial de una promocion
reflejada en el precio unitario de venta (y siempre que se hayan pactado expresamente en el contrato).

1 Segun el art. 3.3. de la Directiva 2019/633 “Cuando el comprador solicite un pago por
las situaciones descritas en el apartado 2, parrafo primero, letras b), ¢), d), e) o f), el comprador
facilitara al proveedor, en caso de que este asi se lo solicite, por escrito una estimacion de los pa-
gos por unidad o de los pagos por el total, seglin proceda, y, ademas, si se trata de las situaciones
descritas en el apartado 2, parrafo primero, letras b), d), e) o f) también le facilitara, por escrito,
una estimacion de los gastos y la base de dicha estimacion.

52 Suele ser el comprador el que asume estos costes y si se hubiese acordado por el proveedor
debe basarse en estimaciones objetivas y razonables. Directiva (UE) 2019/633, considerando 26.

53 ITbidem, considerando 27.
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d) Que el comprador exija al proveedor que pague la publicidad de pro-
ductos agricolas y alimentarios realizada por el comprador;

e) Que el comprador exija al proveedor que pague por la comercializacion
por parte del comprador de productos agricolas y alimentarios;

f) Que el comprador cobre al proveedor por el personal de acondicio-
namiento de los locales utilizados para la venta de productos del proveedor.

4. Conclusiones

El Reino de Espafia, a mas tardar, el 1 de mayo de 2021 ha debido adoptar
las medidas legales necesarias para dar cumplimiento a lo establecido en la
Directiva (UE) 2019/633, pudiendo optar por una transposicion de minimos
o por una mas amplia. La primera opcion implicaria cefiirse a los actos des-
leales mediante una regulacion y control administrativo modificando la Ley
12/2013, de 2 de agosto, de medidas para mejorar el funcionamiento de la ca-
dena alimentaria. En cambio, la opcion de una proteccion mas amplia requiere
incorporarla en la Ley 12/2013, con la posibilidad de un amplio ejercicio de
acciones civiles por la realizacion de conductas contempladas en la Directiva.

La Directiva (UE) 2019/633 representa una clara intervencion de la UE
en las practicas comerciales desleales en las relaciones entre empresas en la
cadena de suministro agricola y alimentario, adoptando normas imperativas
que prohiben determinadas practicas comerciales desleales en la Cadena
Alimentaria: retraso en el pago de productos agroalimentarios ya entregados
(con ciertas particularidades en el sector vitivinicola), cancelacion unilateral
tardia de un pedido o su modificacion retroactiva, el rechazo del comprador
a formalizar por escrito un contrato con el proveedor, el uso incorrecto de
informacion confidencial, amenazar al proveedor con dejar de comprar sus
productos o rechazar los pagos si el poseedor presenta alguna reclamacion,
solicitar compensaciones econdmicas en caso de deterioro o pérdida de
los productos una vez entregados, a menos que ese deterioro se deba a una
negligencia del proveedor.

La Directiva asegura una proteccion minima comun de los proveedo-
res en la cadena de suministro agricola y alimentario, si bien su extension
a compradores de Estados que no son miembros de la UE afecta a la extra-
territorialidad de la norma, lo que plantea dudas.

Ley espaiiola de la Cadena Alimentaria encaja en la reserva que hace
la Directiva de la posibilidad de que la legislacion interna de los Estados
miembros incluya normas mas protectoras, por lo que resulta muy limitada
la necesidad de su modificacion para adecuar el contenido del susodicho
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texto legal al contenido de la Directiva. Aun asi, se requiere unas modifica-
ciones de la susodicha Ley para incorporar ciertos aspectos de la Directiva,
en particular las referidos a las amenazas con represalias y a la garantia del
anonimato del denunciante ante el 6rgano administrativo —AICA—.

La transposicion de la Directiva es compatible con sistemas de autorre-
gulacion que permite el mantenimiento de las soluciones convencionales que
existen en el Ordenamiento Juridico patrio: el Cddigo de Buenas Practicas
Mercantiles en la Contratacion Alimentaria.

La Directiva (UE) 2019/633 preserva la validez de los Codigos de Bue-
nas Practicas Mercantiles en la Contratacion Alimentaria y estimula otras
medidas como adecuado complemento a la normativa vigente sobre el par-
ticular. Al tratarse tales Codigos de un Sistema de adhesion voluntaria, su
utilidad dependera del grado de aceptacion y de las garantias de su respeto,
lo que requiere drganos especificos de control, con facultades de inspeccion
y sancion reforzadas, asi como reglas procedimentales propias. Para ello,
el art. 4 de la Directiva contempla la existencia de autoridades especificas
encargadas de la aplicacion de la susodicha norma y de la vigilancia de los
comportamientos.

En el Reino de Espafia se atribuyen estas competencias de las materias
relativas a la Ley de la Cadena Alimentaria a la Agencia de Informacion
y Control Alimentarios —AICA—. Por otra parte, se ha criticado la ausencia de
un sistema de legitimacion que preserve la confidencialidad del denunciante,
incluyendo, al modo de como lo hace la Directiva, un sistema de legitimacion
amplio que incluye también a organizaciones de productores u otros provee-
dores. Desde la perspectiva del desequilibrio entre las partes de las relaciones
comerciales en la cadena de suministro agricola y alimentario, resulta esencial
que los proveedores puedan acudir a la Administraciéon competente para que
realicen las oportunas inspecciones € impongan, en su caso, las correspon-
dientes sanciones por haber realizado practicas comerciales desleales®. Se
trata de proteger al proveedor denunciante para lo que se dispone una forma
de ejercitar las facultades de la Administracion, preservando el anonimato
del denunciante para lograr la maxima eficacia de la norma.

Por ultimo, senalar como novedad que el Real Decreto-Ley 5/2020, de
25 de febrero que contempla medidas en materia de agricultura y alimenta-
cion, modificando la Ley de cadena alimentaria, prohibe la venta a pérdidas,
estableciendo la obligacion de cada operador de abonar al inmediatamente
anterior un precio igual o superior al coste de produccion de tal producto
en que haya incurrido dicho operador, de modo que se preserve su valor

** Ibidem, art. 5.3.
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agregado. Asimismo, se impide que el operador que realice la venta final del
producto al consumidor pueda repercutir a ninguno de los operadores anteriores
el riesgo empresarial derivado de su politica comercial en materia de precios
ofertados al ptiblico. Por tltimo, se incluye el coste efectivo de produccion en
el precio como elemento minimo de los contratos.

DIRECTIVE (EU) 2019/633 ON UNFAIR COMMERCIAL PRACTICES
FOR A MORE SUSTAINABLE AGRICULTURAL
AND FOOD SUPPLY CHAIN

Summary

Generally, in all commercial negotiations in the agricultural and food supply chain, the
bargaining power enforces reduced prices and an imposition of unfair contractual conditions
which suppliers have to accept to avoid being excluded from the market. Contractual conditions
that harm the weaker party with less negotiating power and no possibility of withdrawing from
the commercial relationship, imposed by a party in a privileged position, are described as unfair
commercial practices. What is more, they are not only detrimental to agri-food businesses, but also
to consumers and the overall functioning of the market. The uneven bargaining power between
buyers and suppliers in the agricultural and food supply chain, leading to commercial relationships
lacking clarity, transparency and fairness may effectively proper functioning of the market.

LA DIRETTIVA (UE) 2019/633 IN MATERIA DI PRATICHE
COMMERCIALI SLEALI NEI RAPPORTI
TRA IMPRESE NELLA FILIERA AGRICOLA E ALIMENTARE

Riassunto

In generale, in qualsiasi trattativa commerciale avviata lungo la filiera agroalimentare, il
vantaggio negoziale porta, in molte situazioni, a forzare prezzi piu bassi ed a imporre clausole
contrattuali abusive, le quali i fornitori sono costretti ad accettare per evitare di essere esclusi dal
mercato. Tali condizioni contrattuali, imposte dalla parte in posizione privilegiata e svantaggiose
per la parte piu debole, cio¢ la parte con minore potere negoziale ¢ praticamente incapace di
recedere da questo tipo di rapporto commerciale, sono definite pratiche commerciali sleali. Esse
rappresentano una minaccia non solo per le imprese agroalimentari, ma anche per i consumatori
stessi nonché per il funzionamento del mercato. Uno squilibrio presente nel potere negoziale tra
acquirenti e fornitori nella catena alimentare puo ostacolare il corretto funzionamento del mercato
portando ad escludere le relazioni commerciali basate su chiarezza, trasparenza ed equita.
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1. Introduction

When studying a country’s economy, a key factor is the understanding
of the sectoral structure of that economy; that is, the significance of each
productive sector within that economy. The productive sectors of the eco-
nomic activity of a given territory are distinguished according to common
characteristics. Traditionally a distinction has been made between: “primary
sector” (obtaining resources directly from nature — this would include ag-
ricultural and fishing sectors), “secondary sector” (transformation of raw
materials into final products and semi-finished products — this includes in-
dustry, construction and the energy sector) and “tertiary sector” (grouping
together those activities that offer services to consumers and encompassing
very diverse activities: commerce, tourism, health, education, transport, etc.).

Drawing our focus to the specific area of agriculture and its economic
activity (and the purpose of this study), it is necessary to note that among the
three productive sectors mentioned, the primary sector does not add value
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to the product beyond its intrinsic natural worth. However more recently,
extractive mining activities (without transformation of the mineral) have been
excluded from this sector and included in the secondary sector.?

The primary sector comprises the following subsectors: the fishing sector
on the one hand and the agricultural sector on the other® — the components of
which include farming, livestock, forestry and hunting. Agriculture covers
all those economic activities regarding the cultivation of land, breeding of
livestock and use of forest resources. The former (cultivation of land) rep-
resents the greater proportion of the agricultural sector with just over 55%,
followed by livestock activities, with just over 40%, and at on a considerably
lesser scale forestry, with a percentage that barely reaches 4%.*

Having considered what is understood as the agricultural sector and
the composition of this production sector, in the following sections of this
paper we will proceed to examine the weight of agricultural activity in the
Spanish national economy as a whole. We hope to highlight how this a sec-
tor that, despite its progressive decline, affects us all and every day more
significantly, as the period affected by the Covid-19 pandemic has shown.
The competitiveness of this market depends on an awareness of the need for
constant updating and modernisation of the agricultural sector. This requires
the use of new information technologies and data processing as the main
source of profitability.

2. Agricultural production factors

When analysing the current structure of the agricultural sector in Spain,
it is necessary to study three basic factors involved in its production: land,
labour and capital.

2 In recent years this conventional division of the economy has been complicated by the
addition of other new sectors to this classification: the quaternary sector (certain services related to
information and knowledge) and the quinary sector (activities related to education, health, culture,
etc.). This “complication” therefore derives from the subdivision of the classic tertiary sector or
service sector into several different sectors.

3 This productive sector has been the object of interest on the part of economic doctrine
since its origins, from Adam Smith, Ricardo or Malthus to the present day, and this is because
practically all schools of economic thought have analysed the contributions of the agricultural
sector to economic development.

* Ttis striking how little this subsector contributes to the agricultural sector and to the national
economy as a whole, especially as just over half of Spain’s surface area is forest (some 20 million
hectares). However, it is fair to acknowledge that its importance has grown in recent years thanks
to better exploitation of the resources provided by our forests.
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2.1. Land

The total surface area of our country is 50.6 million hectares. Of this
surface, more than 19 million are forest land, just above 17 million hectares
are agricultural land (meaning that almost 34% of the total national surface
area is arable land), over 8 million hectares are dedicated to meadows and
pastures, and the remaining 6 million hectares are made up of other types of
land area (for population, industrial use, roads, railways, rivers, lakes, etc.).
Of the total arable land, over half of this land (some 9 million hectares) is
devoted to arable crops, 5.1 million hectares are devoted to woody crops
and thirdly, 2.7 million hectares are fallow.

In the case of Spain’s arable land, the large area devoted to cereal culti-
vation is considerable with more than 6.1 million hectares (more or less 37%
of the total cultivated area). Of the variety of cereal, the surface destined
to production of barley stands out with almost 3 million hectares. Wheat is
grown in over 2 million hectares, oats in almost 400 thousand hectares, corn
around 359 thousand hectares, and rye with an extension of cultivation close
to 150 thousand hectares. Arable crops are followed by the land dedicated
to woody crops with more than 5.2 million hectares. To highlight would be
the olive grove, which consists of around 2.6 million hectares, and vineyards
with almost 1 million hectares. Finally to consider is fallow land, with more
than 2.8 million hectares.

Therefore of the total 17 million hectares of cultivable surface in Spain,
over 9 million are destined to the cultivation of cereal, olives and grapes. That
is to say, over 50% of all cultivation land is dedicated to the production of these
types of plants. Given the significant economic consequences, we will now
analyse the distribution of arable land between dry and irrigated land, as the
estimated yields of irrigated land are five times higher than those of dry land.

Of total arable land, almost 80% of the area is rain-fed (about 13 million
hectares) and just over 20% is irrigated (almost 4 million hectares). Therefore,
when analysing the systems of land exploitation, we see that the weighting
ofirrigation in our country is much lower than that of dry farming. However,
if we examine the evolution of this distribution in recent decades, we can
see how there has been a determined commitment on the part of farmers
in favour of irrigation and the modernisation of agricultural exploitations.®

Another issue of interest when studying the land factor is that of price
per hectare of arable land. Here, the first thing we must point out is that

5 Ttis worth noting that a century ago, in 1920, the number of irrigated hectares was 1.35 mil-
lion, which has almost tripled.
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the average value of a hectare in recent decades has increased consider-
ably, basically since 1998 with the application of the common agricultural
policy (CAP), when this policy established economic rights linked to land.
However, this is not the only explanatory factor for this increase as one
could also consider the real estate “boom” and the demand for land on
which to build, the promotion of new renewable energies, such as solar
(with the proliferation in our fields of “solar gardens”) and wind (wind
farms in our territory), etc.

According to data provided by the Ministry of Agriculture, Fisheries
and Food, the average price of land for agricultural use increased by 3.3%
in 2018 compared to 2016, rising from 9,882 euros per hectare in 2016 to
10,209 in 2018.¢

When examining the average price per hectare according to the type of
land, we naturally observe a large difference between the value per hectare
of land dedicated to irrigated and non-irrigated crops. While in the first case,
the price per hectare of irrigated land exceeds 28 thousand euros, in the case
of non-irrigated crops prices barely exceed one third of that figure, reaching
9,447 euros per hectare in 2018.7

To conclude the study of the land factor within the Spanish agricultural
sector, we will examine the number of farms (agricultural holdings),® their
size, and the ownership regime. According to the latest data published
by the National Institute of Statistics (INE)? and corresponding to 2016,
the number of farms stood at around 945 thousand which represents a re-
duction of 2.1% compared to 2013. This year the number of farms was
approximately 965 thousand. If, along with previous values we take into
account that in the same time period (2013-2016) the Used Agricultural
Area (UAA)'" was reduced by 0.3%, this results in an increase of 1.6% in
the average UAA per farm, from 24.7 hectares in 2013 to 25.1 in 2016.
The traditional existence in the Spanish case of agricultural exploitations
with a very reduced size questions its very economic rationality, since
this small-scale farming considerably limits the use of modern machinery,

¢ Data collected in the Land Price Survey 2018, published by the Ministry of Agriculture,
Fisheries and Food in 2019.

7 Ibidem.

$ By agricultural holding we mean the economic unit from which agricultural products are
obtained under the responsibility of a single holder.

° Encuesta sobre la estructura de las explotaciones agricolas (EEA). Aiio 2016, Instituto
Nacional de Estadistica, Madrid 2017.

10" According to the INE, the UAA is the total area of cultivated land and land for permanent
pasture.
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makes pest control difficult, and in many cases prevents the irrigation of
these plots among other issues.

However, this problem has been corrected in recent decades thanks to the
process of land consolidation (a procedure promoted by public authorities and
whose main objective is to make pre-existing farms profitable by grouping
together several smallholdings belonging to different owners) and thanks to
the land tenure system, since certain farmers have operated not only on their
own plots but also on others through leases or sharecropping contracts. If we
analyze the agricultural area used according to the land tenure regime, one
of the main conclusions is that almost 10 million hectares are not exploited
directly by their owners, but by tenants and sharecroppers. This fact does
also carry with it important economic consequences, since it discourages the
improvement of these plots by non-owners.

2.2. Labour"

With regard to the labour production factor, the active population in the
agricultural sector accounted for 4.2% of the working population in Spain
in the fourth quarter of 2019 and signifying just under a million individuals,
having recovered somewhat in comparison to data prior to the economic
crisis of 2008. However, if we analyse this evolution over a longer period,
the fundamental observation is a lesser significance in this sector. Since the
beginning of this century, the active population in this sector over the total
active population has fallen by more than two percentage points, and more
than 35 percentage points if we compare it with data from 1960. We must
not forget that one of the main economic consequences of economic devel-
opment is the transfer of the active population from the agricultural sector
to the secondary, and then on to the tertiary sectors.'?

With regard to the employed population and according to data from the
fourth quarter of 2019, almost 800,000 people were employed in the national
agricultural sector, representing 4% of the total employed population in Spain
(some 20 million people).

1" All the data in this section has been taken from the Labour Force Survey published by the
INE, mostly that corresponding to the fourth quarter of 2019 (the latest data available for this work).

12 This development reflects the provisions of the Petty-Clark Act. This law, initially drafted
by William Petty and later refined by Colin Clark, states that economic progress is seen in the
continued transfer of labour from the agricultural sector to the industrial sector and from the in-
dustrial sector to the service sector.



168 EsTHER MUNIZ EspaDA, JuAN CARLOS GAMAZO CHILLON

Another distinctive feature of the agricultural sector in terms of employ-
ment is its low rate of salaried contracts,'? thus, if in all economic sectors the
rate is slightly above 84%, in the agricultural sector it does not reach 63%
which is more than 20 percentage points below.

Lastly, as far as the labour market is concerned, of the 3.2 million unem-
ployed counted at the end of December 2019, 184 thousand were among the
agricultural sector (i.e. 5.8% of the total number of unemployed in Spain).

The main conclusion we can draw from this section about the importance
of the agricultural sector in the labour market is its loss of importance since
the middle of the last century.

2.3. Capital

The third of the production factors of agricultural activity that we will
consider is capital. We will limit ourselves to a brief examination of the de-
gree of mechanisation of this economic sector and of livestock population.

One of the most traditionally used indices to measure the degree of
mechanisation of agricultural activity has been the tractor census. Over the
last century, this figure has been around one million units, with an increasing
trend over the period analysed (2006-2019) and an increase of 13% over the
last 13 years. If we look at a broader period of the last 50 years, we see how
the number of tractors used in our fields has quadrupled, increasing from
260 thousand units in 1970 to 1,128 thousand units today.

With regard to the livestock subsector, it should be noted that Spain does
not enjoy particularly favorable conditions for livestock, due to the low rain-
fall in our country. The different rainfall figures recorded among the various
regions of the peninsula determines a very uneven livestock development:
more prosperous in the regions of northern Spain due to natural pastures
(predominantly cattle), and a need for feed and fodder in drier regions of
Spain (with a predominance of sheep, goats and pigs).

If we analyse the evolution in the number of heads, we can observe how in
the second half of the last century sheep/goats (transhumant) were of greater
significance in the whole of the cattle population, but their numbers decreased
over time (from 26 million to 19 million) in favour of stables: pigs increased
from 6 million heads in the middle of the last century to 30 million today;
and cattle have almost doubled in that period from 3.6 to 6.5 million heads.

13 The rate of salaried contracts indicates the percentage of employees in a given market
(Rate of salaried contracts = no. employees/no. employed x 100.
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This historical evolution also shows a significant reduction in the num-
ber of animals used for agricultural work (horses, mules and donkeys), with
areduction from 2.5 million heads in 1940 to just 300,000 fifty years later.'*

More significant than the evolution in the number of heads may be the
analysis of the evolution in livestock production (heads slaughtered for meat
and livestock for the production of milk and dairy products, fundamentally).
It is empirically evident that capitalist modernisation of the agricultural
sector (1950—-1985) brought about changes in consumer preferences with
respect to agricultural products due to an increase in per capita income. In
particular, there was an improvement in diet with a greater demand for meat
and milk. Undoubtedly, this increase in demand has been one of the factors
explaining the increase in livestock production from the middle of the last
century to the present day.'

Since the middle of the last century there has been a significant increase
in the number of slaughters of poultry (an increase of more than 7000%)
and pigs (an increase of more than 1600%), undoubtedly motivated by
a price per kilo of this meat that is affordable for many consumers with not
very high purchasing power. This is the case to a lesser extent in cattle (an
increase of 120%), and we see decreases in the slaughter of sheep (—5%)
and goats (—1%).

Apart from meat production, milk (and its derivatives) is another product
of great importance in national agricultural income, with a growing production
and exceeding 8,200 million litres in 2019. The annual production of eggs,
with 1,100 million dozens, is another significant component of agricultural
income along with wool (23,554 Mt), honey (36,394 Mt) and wax (1,904 Mt).

One of the problems of the Spanish livestock sector is the small size of
its holdings. Thus, the number of heads per cattle farm is around 60, in sheep
farms almost 250, pigs over 500 heads, and poultry less than 3,000 troops
per farm. Although we are considering here a small livestock farm, given
the small size of these farms, it is no less true that in recent decades there
has been a resizing of said farms. As a result the size of livestock farms
was much smaller 40 years ago with 10 heads per cattle farm (an increase
of 531%), almost 100 in the case of sheep (165%), about 20 heads per pig
farm (2.705%), and 160 birds per poultry farm (1.734%).

4 Not only has the modernisation of the agricultural sector contributed to this reduction in
the number of horses, but also the modernisation of the armies, with the replacement of the cavalry
as a military shock force and disuse as a means of dragging carriages and artillery. In recent years,
however, horse breeding for leisure and even sport has increased.

15 Tt is no less true that in recent years there has been a trend in consumption to replace
livestock products with plant products (vegan, vegetarian, etc.).
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3. Spanish agricultural production value

After analysing the three productive factors of the agricultural sector
(land, labour and capital), we move on to examine the value of Spanish
agricultural production and agricultural income. The most relevant data are
included in the following table, which we will briefly comment on.

The value of Spanish agricultural production today (based on data for
2019) is almost 51 billion euros. Throughout the period examined (1990—
2019) we can see a growing trend in this variable, with an increase over the
last 30 years of 108%, with production of agricultural income increasing from
24 thousand million euros to 51 thousand million. However, we must bear
in mind that these values are measured in current terms. After considering
the effect of price changes over time, this indicates a real term production
value with a reduction of 2% over the last 30 years.

Of the four components of national agricultural production: crop pro-
duction, animal production, agricultural services and non-agricultural sec-
ondary activities inseparable from agricultural activity, the most significant
components in quantitative terms would be crop production and animal
production. These two components alone account for nearly 97% of the total
of this agricultural variable. Thus, over the last three decades the weighting
of vegetable production (of total agricultural production) has been around
58%, and livestock production 39%. If we look more closely at these two
components, we see that more than 50% of total plant production is composed
of fruit and vegetables, as a result of growing demand for these products by
citizens of the European Union. Next in importance (however far lesser) is
cereal production (12% of total agricultural vegetable production), olive oil
(9%), and fodder plants (7%).

With regard to the value of animal production the most significant ele-
ment is meat production, comprising approximately 78% of total regional
animal production — in particular pig meat (42% of total livestock production)
and beef (15%). In addition, the significance of milk production (16% of
animal production) and to a lesser extent eggs (5%) should also be noted.

The other agricultural macro-magnitude which we examine is the remuner-
ation of the productive factors used in the agricultural activity branch, for in-
stance agricultural income. The current value of this magnitude is 26,234.5 mil-
lion euros (52% of the value of production in the agricultural industry).

Over the whole period analysed (1990-2019) this percentage has been
significantly varied moving between 60% in 1995, and 42% in 2015. How-
ever, in absolute terms, if we observe a growing trend in the value of this
magnitude, from almost 14 billion euros in 1990 to 26 billion in 2019, it has
increased by just over 90%. Given this significant increase we could assume
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that the income of our agricultural producers has almost doubled over the last
thirty years, but again it is necessary to specify that this variable is measured
at current prices. If we calculate the variation in real terms, once the effect
of the price variation has been deducted, we see a reduction in agricultural
income over the last three decades of more than 11%.

We can conclude this analysis of regional agricultural production by
indicating that an increasingly significant component in the income of agri-
cultural producers comes in the form of subsidies. These consist mainly of
funds from the Common Agricultural Policy implemented by the European
Union, with an increase in this item of more than 1800% (an increase from
292 million euros in 1990 to 5,635 million in 2019). Whereas these subsidies
barely represented 2% of Spanish agricultural income in 1990, today they
account for more than 20%.

4. Spanish agri-food industry in figures

At the beginning of this paper we referred to the traditional productive
sectors (primary, secondary and tertiary). Today, many authors refer to the
agro-food sector with regard to all those activities undertaken to obtain
products of plant and animal origin, as well as to the industrial activities
aimed at transforming these products. The latter constitute the objective
of the agro-food industry; an industrial sub-sector which incorporates all
activities involved in transforming products from agriculture and livestock
and a link between those who cultivate the countryside and raise livestock
and the consumers of these products.

The national agricultural sector occupies a preponderant position in Eu-
rope as a whole, as a top producer of cereals, potatoes, beetroot, wine, cow
and sheep milk, and heads of sheep, cattle, goats and pigs. The quality and
quantity of these raw materials also make Spain one of the leading regions
in the agri-food industry.

However, not only is this industry significant at the national level, but
also at the Community level. Starting with the latter, it should be noted that
there are some 300,000 companies in the European Union engaged in this
processing activity, employing more than 4.5 million people and, even more
significantly, with a turnover in excess of 1 billion, making the EU food in-
dustry the main component of European manufacturing (with a production
value of around 15% of total manufacturing output).'®

1 Annual National Accounts, Eurostat, 2018, https://ec.europa.eu/eurostat/web/national-ac-
counts/data/database [accessed on 15.09.2020].
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At the national level, the agri-food industry is the main industrial branch
with an output value of almost 115 billion euros. This industry represents
20.5% of the total industrial production value, and 23.8% of the production
value of the manufacturing industry.'” The number of people employed in
this industrial subsector exceeds 403 thousand. This represents 21.1% and
18.9% of the total number of people employed in the national industry, and
in Spanish manufacturing industry, respectively. As far as agencies dedicated
to this processing activity are concerned, Spain has more than 28,000 food
and agriculture firms. This also represents 10% of all firms in the sector on
the European level.'

If we analyse the evolution of the agri-food industry in Spain, it is worth
noting that the relevance of this subsector in regional industry has increased
in the last decade, since the proportion of those employed in this regional
subsector throughout the industry of Castile and Leon has increased by
3.56 percentage points (from 25.2% to 28.8%). The proportion of turnover
has also increased, in this case by 1.25%.

To conclude with this brief reference to the agri-food industry, we analyse
trade relations with the outside world. According to the latest data published
by the Secretary of State for Trade of the Ministry of Industry, Trade and
Tourism, corresponding to 2018 the value of exports of agri-food products
in our country to the Community reached just under 46 billion euros. The
value of imports of these products stood at 35 billion euros, meaning that
the regional agri-food balance registered a positive balance of just below
11 billion euros.

The significant increase in exports during the period considered (at
84.1%), together with a much more moderate increase in the value of im-
ports of these products (41.6%), means that over the last decade the positive
balance of the national agro-food balance has increased by 6700%. Accord-
ingly, the foreign trade coverage rate®® of the agro-industrial sector has gone
from 100% in 2007 to 131% a decade later.

\7" Estadistica Estructural de Empresas: Sector Industrial. Avance 2017, INE, 2018, https://
www.ine.es/dyngs/INEbase/es/operacion.htm?c=Estadistica C&cid=1254736143952&menu=ulti-
Datos&idp=1254735576550 [accessed on 15.09.2020]. Datos, por lo tanto, correspondientes a 2017.

'8 Tbidem.

Y Anual Series 1995-2018, Ministerio de Industria, Comercio y Turismo, 2018, https://
www.comercio.gob.es/es-ES/comercio-exterior/estadisticas-informes/Paginas/Informes-de-Co-
mercio-Exterior.aspx [accessed on 15.09.2020].

20 The coverage rate expresses the percentage of imports that can be paid with the exports
made during the same period of time; that is to say, it is the quotient between the value of exports
and that of imports, multiplied by 100 as it is a rate.
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5. Contributions of digitisation
to the competitiveness of the sector

The statistical improvements that are beginning to be seen through this
work have been due to large investments. These investments are currently
represented by new information technologies for which the repercussions
and returns from the use and application of such investments have already
been demonstrated. The application of telematics and digitalisation in the
production, industry and marketing of agri-foodstuffs is of vital importance
for the competitiveness of this sector and, in turn, for the functioning of the
European internal market and the achievement of the freedoms enshrined in
the treaties. Moreover, these techniques in particular provide the necessary
means of providing safer food and are also a way of guaranteeing sufficient
supplies.

Above all, the most positive aspect of digitisation of this sector and its
contribution to the competitiveness of the sector will be (through implica-
tions brought by “big data”) by creating new ways of structuring business
under new operations, whilst at the same time reducing the environmental
impact and improving the interconnection between rural areas. The process
of digitization is another means to bring rural areas closer to urban areas
and as such helping to achieve the objective of territorial cohesion. Such
techniques also facilitate the variety of products, which has an influence
on the access of and then passing on of costs. Of course, these also impact
positively all that is related to environmental protection through the emer-
gence of new types of agriculture, such as so-called precision agriculture.?!
From the point of view of the agri-food sector, the application of digital
technologies is not limited to these implications, since it also extends or
influences other policies including those relating to the objectives of the
new governance.?

The Communication from the Commission to Parliament, the Council,
the European Economic and Social Committee and the Committee? of the
Regions on “the future of food and agriculture” warns that “research and
innovation are at the heart of progress on all the challenges facing the EU’s
rural areas and agricultural sector: economic, environmental and social. The
needs and contributions of rural areas must be clearly reflected in the research
agenda of the European Union, and the future CAP (Common Agricultural

2l Developed in E. Muiiiz Espada, Derecho agroalimentario y ciberseguridad, Madrid 2019.

2 J. Leone, Towards new digital insights. The value of open data for food information in
Europe, “Rivista di Diritto Alimentare” 2017, No. 3, pp. 4-5.

2 COM(2017) 713 final, p. 14.
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Policy) will have to further improve synergies with research and innovation
policy in relation to promoting innovation. Technological development and
digitisation allow major steps to be taken in the field of resource efficiency
by improving climate and environmentally-smart agriculture, which reduc-
es the impact of agriculture on the environment and climate, increases soil
resilience and health and reduces costs for farmers. However, the uptake
of new technologies in agriculture remains below expectations and is not
present in consistent measure throughout the EU and there is a specific need
to address access to technology for small and medium sized farms. Not only
is technology below expectation, but also access to sound, relevant and new
knowledge is very uneven across the Union, hindering the functioning of
certain CAP instruments and holding back the development potential and
overall competitiveness of the agricultural sector. In contrast, the CAP’s
ability to increase the flow of knowledge between partners in different parts
of the EU offers strong added value as it will save costs, increase the impact
of EU funding and accelerate innovation in different parts of the EU.”

These will be issues of particular concern in the forthcoming CAP reform,
however the current programme already encourages and benefits techno-
logical applications including those for the management of CAP subsidies.
Additionally article 45 of Regulation 1305/2013 of the European Parliament
and of the Council, of December 17, 2013* on support for rural development
by the European Agricultural Fund for Rural Development encourages the
acquisition or development of software as an eligible expenditure that can
qualify for Reader support, in order to develop a rural policy to accompany
and complement direct payments and market measures of the CAP and thus
contribute to achieving the objectives set out in the TFEU.

Let us recall that article 39 of the TFEU, which guides and guarantees
the agri-food policy, insofar as “the objectives of the common agricultural
policy shall be:

a) to increase agricultural productivity by promoting technical progress
and by ensuring the rational development of agricultural production, as well
as the optimum use of the factors of production, in particular of the labour
force;

b) to guarantee a fair standard of living for the agricultural population, in
particular by increasing the individual income of those working in agriculture;

¢) to stabilize markets;

d) to guarantee security of supply;

e) to ensure supplies to the consumer at reasonable prices.

2 Modified by the “Reglamento de 17 de mayo de 2017” and the “Reglamento Omnibus.”
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In working out the common agricultural policy and the special methods
which it may involve, account shall be taken of:

a) the particular nature of agricultural activity, which results from the
social structure of agriculture and from structural and natural disparities
between the various agricultural regions;

b) the need to effect appropriate adjustments gradually;

c) the fact that, in the Member States, agriculture constitutes a sector
closely linked with the economy as a whole.”

This does not imply that a rational agri-food policy has always been
followed.

Undoubtedly, the future of agriculture depends essentially on the expan-
sion of these means, which will strongly condition (as has already been noted)
the models of farming, the sectors of production, agricultural practices, the
type of professionalisation of the farmer and, in short, the superiority and
leadership of a country with respect to its geographical context. Undoubtedly,
competitiveness in the agricultural sector cannot be understood without the
application of such new-generation digital technologies.?

However, the risks are high, as is always the case with any new techno-
logical process, which is why protocols and legislation are needed to prevent
and respond to cyber-attacks, including cyber-terrorism or agro-terrorism
against food production. The issue is not only of importance for public
health, but also for the economy, the environment, and State security along
with companies within the sector, since the great revolution of our time is the
use in production and in the food industry of all equipment, operations and
processes associated with information technology, computing devices and
the “Internet of things.” In this field, it is also essential to have a unifying
regulation, which overcomes any kind of regulatory fragmentation.

These regulations are present on a general scale, both at the national and
European level, but the question is whether a specific regulation of this nature
should be promoted for the agricultural and agri-food area, since the problem
affects public health and the traceability of foodstuffs and their quality.?
This specification may also be justified under the principle of agricultural
exceptionality, although it may be increasingly questioned.

% See A. Jannarelli, 11 divenire del diritto agrario italinao ed europeo tra sviluppi tecnologici
e sostenibilita, “Rivista di Diritto Agrario” 2013, pp. 12, 21; W.H. Ware, Security and Privacy in
Computer Systems, 1967, cit. by T.J. Misa, Communities of Computing, Computer Science and
Society in the ACM, Minneapolis 2017; Report United Nations by the Independent Expert Advisory
Group on a Data Revolution for Sustainable Development, November 2014; A World that Counts
Mobilising the Data Revolution for Sustainable Development, IEAG, November 2014.

2 Broadly in E. Muiiiz Espada, Derecho agroalimentario...
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From the legal point of view, the issue of data ownership that arises
from the use of information applied to these digital media is also at stake,
such as data ownership and portability, access, interoperability, transfer and
circulation, data exchange through platforms and control of these platforms,
accountability, sustainability of innovation in new business models, or, most
essential, that of food safety.’

To these issues adds, in fact above all, the problem of cybersecurity.
Cybersecurity has become essential given the dependence on computer and
electronic means in agricultural production that directly affect food security.
The multiplicity of data and processes implies an increase in risk and the
existence of new types of contingency, for example new sources of fraud and
cybercrime.” However, despite the importance of the security of computer
systems, there is, in addition to an excessive fragmentation in the general
treatment of the entire issue of cybersecurity and its implications, a lack of
legal provisions and legal protocols for action specific to the agri-food sector
that are important to ensure the principle of traceability and precaution.?

In any case, the current challenge is the safe application to the agri-
cultural and agri-food environment of digital technologies and tools for
agricultural production and industry, since these techniques are particularly
threatened by vulnerability and the ease of breaking their security. In this
respect a legal framework for their prevention and protection could be part
of the solution. This is an issue which must be considered through (to begin
with) “legislative policy actions” but go beyond the current strategic plans for
critical infrastructure or general security. In addition to the complexity of this

27 On property and this data see P. Lattanzi, L agricoltura di fronte alla sfida della digitaliz-
zazione. Opportunita e rischi di una nuova rivoluzione, “Rivista di Diritto Agrario” 2017, No. 4,
pp. 561-563; L. Capote Perez, Ciberseguridad, big data y propiedad intelectual, in: E. Muiiz
Espada (ed.), Sector agroalimentario: Ciberseguridad y desarrollo sostenible, Madrid 2020,
pp. 115-116.

2 J.C. Gamazo Chillon, La ciberseguridad. Premisas iniciales: de amenaza a oportunidad,
in: E. Muiiiz Espada (ed.), Sector agroalimentario..., pp. 65-66.

2 Perhaps this can explain the slow process and evolution in the use of such technologies in
Spain, such as drones, GPS, geolocators, agronomic management systems, among others. Three
factors point to C. Valero Ubierna, A. Moya Gonzalez, La agricultura digital, “Tierras: Agricultura”
2018, Vol. 266, pp. 14 and 15, as limiting the progress of the adoption of these techniques: the
incompatibility of the equipment: in the first phase of implementation there were problems of com-
patibility between equipment of different brands, and even between equipment of the same brand,
which causes problems when carrying out field work, but the progress made in the standardisation
of connections and communications protocols has made it possible to reduce incidents; secondly,
another problem is the difficulty of use, although farmers are increasingly trained to make use of
these systems; and another problem is adaptation to local needs, since the agricultural reality in
the different production areas is not the same.
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aspect of digitisation, there is also its global dimension or the impossibility
of guaranteeing internal security if not linked to security also outside one’s
own borders, especially in coordination with a European policy.

Any common space, such as cyberspace, is characterized by its easy
accessibility and interconnection, but in its very ease of access lies its risk.
This affects data protection and property, and lends itself to irregularities
in dissemination and criminal actions, which in our case could go as far as
agro-terrorism, with consequences not only for health or national services or
interests but also for the competitiveness of agri-food companies. In order
to neutralize these elements, it is a given fact that regulation is anticipated
and that there be a legal system of prevention and a system of control and
integral protection, which would include a regime of responsibility. In short,
a legislative development is required, which together with basic security
regulation, is accompanied by a specific sectorial regulation.

The Royal Decree 1008/2017, of December 1, which approves the Span-
ish National Security Strategy 2017, has the following objectives: “to guar-
antee the safe use of information and communication networks and systems
by strengthening the capacity to prevent, detect and respond to cyber-attacks,
promoting and adopting specific measures to contribute to a safe and reliable
cyber-space. To strengthen capacities for prevention, detection, reaction,
analysis, recovery, response and investigation of cyber threats, as as well
as to strengthen coordination at the technical and strategic levels of the Na-
tional Security System in the area of cybersecurity.” Reinforce, boost and
promote the regulatory, organizational and technical mechanisms, such as
the application of measures, services, good practices and continuity plans
for protection, security and resilience in the public sector, strategic sectors,
the business sector and citizens, so as to guarantee a safe and reliable digital
environment. To reach the necessary technological capacities by means of the
impulse of the Spanish industry of cybersecurity, promoting an environment
that favors the investigation, the development and the innovation, contribut-
ing to the security of the cyberspace in the European and international area,
on the base of the collaboration and the mutual aid.

In addition to these regulations, Law 36/2015, of September 28 on Na-
tional Security, contains the basic rules for public authorities to fulfill their
obligations to guarantee the freedom and prosperity of society, the stability
and proper functioning of its institutions, including the protection of critical
infrastructure, as stated in its preamble.*

39 The President of the Spanish Government has now signed the new National Defence Direc-
tive 2020. This document establishes the Ministry of Defence’s lines of action and objectives for
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Likewise, as a consequence of Directive 2008/114, of December 8, on
the identification and designation of European Critical Infrastructures, Law
8/2011, of April 28, which establishes measures for the protection of critical
infrastructures, regulates (as its preamble explains) the actions necessary to
optimize the security of infrastructures that are mainly in the area of pro-
tection against deliberate attacks and It deals with the protection of critical
infrastructure against deliberate attacks of all kinds, including the definition
of an organizational system for the protection of such infrastructure affecting
public administrations and private entities. To this end, the National Center
for the Protection of Critical Infrastructure has been created.

The Critical Infrastructure Protection Regulations approved by Royal
Decree 704/2011, of May 20, develops Law 8/2011, of April 28, by virtue
of which the Secretary of State for Security approves the minimum contents
of the Operator Security Plans and the Specific Protection Plans, so that by
Resolution of September 8, 2015, of the Secretary of State for Security,
the new minimum contents of the Operator Security Plans and the Specific
Protection Plans are approved.

Thus, a procedure and organization based on five plans has been estab-
lished: the National Plan for the Protection of Critical Infrastructure (PNPIC),
Sectoral Strategic Plans (PES), Operator Security Plans (PSO), Specific
Protection Plans (PPE) and Operational Support Plans (PAO).

As the use of cyberspace knows no borders, a European dimension
to help manage these risks is developed from a European Programme for
Critical Infrastructure Protection. For the Green Paper on a European Pro-
gramme for Critical Infrastructure Protection “effective protection of critical
infrastructure requires communication, coordination and cooperation at both
national and EU level between all stakeholders: infrastructure owners and
operators, regulators, professional and business associations in cooperation
with all levels of government and the general public.” It would be a matter of
“ensuring adequate and equivalent levels of security for critical infrastructure,
minimising points of failure and proposing rapid and proven infrastructure
recovery mechanisms for the whole Union.”*!

At the European level, attempts have been made to reinforce security
through various directives including Directive 2013/40/EU of the European
Parliament and Council of August 12, 2013, on attacks against information
systems, Directive EU 2017/541 of the European Parliament and Council,
of March 15, 2017, on terrorism, Directive 2014/41/EC of the European

this legislature, in addition to initiating the new cycle of Spanish defence planning, which is rooted
in the National Security Act of 2015 and the National Security Strategy of 2017. DSN.gob.es.
31 COM(2005) 576 final.
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Parliament and Council, of April 3, 2014, on the European Criminal Inves-
tigation Order, Directive 2014/57/EU of the European Parliament and of the
Council, of April 16,2014, on criminal sanctions applicable to market abuse
or Market Abuse Directive, EU Directive 2016/1148, of July 6, 2016, which
aims to ensure a common level of network and system security; and on data
protection and information security risks, Regulation EU 2016/679 of the
European Parliament and of the Council, of April 27, 2016, on the protection
of individuals with regard to the processing of personal data and on the free
movement of such data, is also taken into account.

The Royal Decree-Law 12/2018, of September 7, on network and infor-
mation system security transposes into Spanish law Directive 2016/1148 of
the European Parliament and of the Council, of July 6, 2016. Its purpose
is to regulate the security of networks and information systems used for
the provision of essential services and digital services, and to establish
an incident notification system. It also establishes an institutional frame-
work for the application of this Royal Decree-Law and the coordination
between competent authorities and with the relevant cooperation bodies
at the Community level.

Thus, the general approach to guarantee security lies in a staggered
response, focusing on the exchange of information, cooperation, incident
notification, and the appropriate organization for the prevention, detection
and response to such incidents, prior to the implementation of techniques
for the identification of threats.

However, the question that an agrarianist can raise is whether this regu-
lation on cyber-security and all the legal issues arising from the use of such
technologies should be general for all sectors and markets, or whether the
agri-food sector should have specific protocols for action due to its essential
role as a basic and primary sector, which would not mean imposing new
obligations on the agricultural entrepreneur or on farms, but rather an op-
portunity to participate in a more competitive market at international level.

6. Conclusions

This paper shows the quantitative and qualitative importance of the
agricultural and agro-industrial sector in the Spanish economy. The value
of Spanish agricultural production today is almost 51 billion euros, with
an increase by 108% over the last 30 years, with production of agricultural
income increasing from 24 thousand million euros to 51 thousand million.
Of the four components of the national agricultural production, the most
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significant components in quantitative terms would be crop production and
animal production. These two components alone account for nearly 97%
of the total of this agricultural variable. Thus, over the last three decades
the weighting of vegetable production (of total agricultural production) has
been around 58% and of livestock production it was about 39%. Nowadays,
the Spanish agricultural sector occupies a preponderant position in Europe
as a whole, as a top producer of cereals, potatoes, beetroot, wine, cow and
sheep milk, as well as heads of sheep, cattle, goats and pigs. The quality and
quantity of these raw materials also make Spain one of the leading regions
in the agro-food industry.

The increases in the results as indicated above required a greater com-
petitiveness in respective areas of production and the competitiveness in the
agricultural sector cannot be understood and continued without the applica-
tion of new-generation digital technologies. However, the risks are high, as
is always the case with any new technological process, which is why proto-
cols and legislation are needed to prevent and respond to cyber-attacks. In
this sense, it must be considered and monitored through “legislative policy
actions” and go beyond the current strategic plans for critical infrastructure
or general security. The authors understand that a specific regulation of this
nature should be promoted for the agricultural and agro-food area since the
problem affects public health and involve the traceability of foodstuffs and
their quality. All this, however does not imply new obligations on the agri-
cultural entrepreneur, but rather an opportunity to be created for producers
to operate successfully in a more competitive market.

DIGITISATION IN AGRICULTURE
AS A FACTOR OF COMPETITIVENESS

Summary

The authors underlie the qualitative and quantitative importance of agriculture and the agro-in-
dustrial sector in the Spanish economy analysed in the light of existing legal regulations and claim
that a further development of the agricultural sector will only be possible when new information
technologies and the Internet are implemented. Their application is one of the main challenges for
the agro-industrial sector in the near future. These challenges justify posing questions about legal
regulations on issues such as the ownership and storage of data that relate to the application of
new technologies, access to, transfer and circulation of these data, the exchange of data through
Internet platforms and the control over these platforms, the responsibility thereof, forms of doing
business in the context of the application of new technologies, or, as seems to be the most import-
ant, cyber-security.
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LA DIGITALIZZAZIONE IN AGRICOLTURA
COME FATTORE DI COMPETITIVITA

Riassunto

L’articolo si propone di presentare I’importanza quantitativa e qualitativa del settore agricolo
e agroindustriale per ’economia spagnola alla luce delle normative in vigore. Secondo gli autori,
un ulteriore sviluppo del settore agricolo sara possibile solo ricorrendo alle nuove tecnologie
informatiche e alla rete internet. La loro applicazione ¢ una delle principali sfide per il settore
agroindustriale in un prossimo futuro. Le sfide in oggetto contribuiscono, tuttavia, a sollevare
interrogativi sulla regolazione giuridica di questioni come la proprieta e 1’archiviazione dei dati
relativi all’'uso di nuove tecnologie, inclusi I’accesso ad essi, il loro trasferimento e la circolazione,
lo scambio attraverso piattaforme online e il controllo delle stesse, la responsabilita, forme di attivita
economica nel contesto dell’applicazione di nuove tecnologie e, come sembra, la piu importante
tra le questioni elencate — la sicurezza informatica.
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La seguridad alimentaria -
un concepto pretencioso

1. Introduccion

El término compuesto “seguridad alimentaria” no es reciente, pero se
viene utilizando cada vez mas en la literatura de derecho agrario y derecho
agroalimentario, como en el mundo de la politica y en el campo internacional.

La seguridad alimentaria puede ser considerada un objetivo (podria ser
para resolver el problema del hambre y nutricion en el mundo), un fin o meta
(para el derecho agrario podria serlo como busqueda de alimentos seguros)
o un paradigma o nueva forma de pensar la cuestion alimentaria desde lo
politico, lo econdmico, lo social, lo cultural y por qué no, lo juridico y desde
ya, desde las ciencias y tecnologias vinculadas a la alimentacion.

Por un lado, se trata de un concepto multiforme con varias acepciones,
las que se tratara de enunciar y diferenciar en el presente escrito y, por otro
lado, se conecta con conceptos afines o con ciertas similitudes, a la vez de
matices que requieren ser también puntualizados para que las palabras no
confundan en temas tan esenciales para la humanidad. Aunque también hay
formulaciones que si bien parecen sonar dentro del mismo campo tematico,
se enfrentan al paradigma de la seguridad alimentaria presentandose como
alternativas.

Estos conceptos emparentados al de seguridad alimentaria (autosu-
ficiencia alimentaria, soberania alimentaria, derecho a la alimentacién)
y aquellos que en cierta forma pueden considerarse comprendidos en ¢él
o se definen por su faz negativa (inseguridad alimentaria, salubridad e ino-
cuidad de los alimentos, accesibilidad alimentaria, suficiencia alimentaria,

" Universidad Nacional de La Plata, Argentina.
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seguridad nutricional, defensa alimentaria, etc.) con sus matices y riesgo
de confusiones y de pérdidas de tiempo en vanas discusiones, también
conforman una cierta polifonia que suena en sintonia con la preocupacion
de inequidades, abusos y desproteccion de una poblacion mundial que en
su masividad y crecimiento acelerado busca vias que encaucen una gama
también muy variada de aspectos que la preocupan en su doble faz de
desarrollo individual y colectivo. Alin con aquellos matices y diferencias
que se identifican, podria estarse ante la blisqueda o gestion de una nueva
idea que sintetice una gran cantidad de demandas y, por qué no, que plantee
la necesidad de un nuevo orden y escalas de prioridades a nivel mundial,
regional, nacional y también local.

Este escrito no busca abundar en toda la bibliografia y todos los organis-
mos y documentos internacionales dedicados a la materia que, a mas inda-
gacion, mas germinan y dan muestra de sentidas preocupaciones y esfuerzos
intelectuales para resolver un problema que, a todas luces, aparece como
inaceptable: el hambre y todo tipo de penuria o sufrimiento por la satisfaccion
de necesidades basicas. Se adoptd esa opcion porque el tema del hambre,
la nutricion, la politica, la economia y las ciencias de la alimentacion, entre
tantas cuestiones involucradas con la seguridad alimentaria es complejo
y, ademas, se articula, como tratamos de mostrar, con multiples cuestiones,
haciendo surgir conceptos emparentados, entrecruzados, pero a la vez con
connotaciones propias intensas y de dificil abordaje y solucion. Por eso se
priorizo6 puntualizar la cuestion terminologica y conceptual como base para
ordenar estudios mas profundos y, seguramente, mas fructiferos.

2. La seguridad alimentaria y su evolucion conceptual

Para el Comité de Seguridad Alimentaria de las Naciones Unidas la
evolucion del concepto de seguridad alimentaria se remonta a la Conferencia
de Hot Springs en 1943, donde, sin formular el sintagma mencionado, se
esbozan los conceptos “subyacentes” que luego se incluiran en aquél y que,
lamentablemente, por considerar aspectos interconectados, pero a la vez
particulares de la cuestion alimentaria, contribuyen hasta el dia de hoy a los
debates terminologicos. En tal documento se lee que en dicha conferencia
los representantes de 44 gobiernos llegaron a “la conclusion de que ‘la libe-
racion de la miseria’ implicaba un suministro seguro, suficiente y adecuado
de alimentos para cada hombre, mujer y nifo, en donde ‘seguro’ se referia
a la accesibilidad de los alimentos, ‘suficiente’ a la suficiencia cuantitativa
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del suministro de alimentos y ‘adecuado’ al contenido de nutrientes del
suministro de alimentos”; para luego proseguir explicando como estos di-
ferentes objetivos (acceso, suficiencia y calidad) se pensaban ir alcanzando
progresivamente'.

De esta indagacion sobre los origenes del concepto surge una cantidad de
objetivos que se prevén desde un primer momento, pero que, en el andar, se
van a ir focalizando como prioritarios para cada etapa —ninguna de ellas alguna
vez concluida por tratarse de objetivos constantes— y que al poner un mayor
acento en cada uno de ellos, lleva a veces a cierta confusion terminologica
0 a tener que especificar en cudl sentido de la seguridad alimentaria se habla.

2.1. La seguridad alimentaria
como disponibilidad de alimentos suficientes para todos

Se ha senalado que el inicio del empleo del término “seguridad alimenta-
ria” se ubica en los albores de la década de 1970 cuando unos afios de malas
cosechas produjeron escasez de oferta y consiguiente aumento de precios de
los alimentos?. Parece extrano en nuestro tiempo pensar cOmo se avanzo en
pocos afios en estos temas, pero vale la pena recordar que por entonces atin
se vivian secuelas de las dos guerras mundiales y se confrontaba en lo que
se llamo la guerra fria entre los bloques ideologicos de oriente y occidente,
pero también se vivian con mayor intensidad los riesgos tipicos de la agricul-
tura (bioldgico®, climaticos y sanitarios, sobre todo) como también es cierto
que el nivel de avance tecnologico y sobre areas de tierra naturalmente no
favorecidas no era para nada el que tenemos en la actualidad.

En este momento, y por esta situacion, se plante6 la seguridad alimen-
taria vinculada a la existencia y disponibilidad de alimentos, es decir, como
garantia de contar en abstracto con todos aquellos alimentos necesarios para
alimentar al mundo (mas alla de las condiciones subjetivas individuales
de poder acceder a contar con los medios para ello) e incluso haciendo
uso de la simplificacion en unos pocos alimentos necesarios para cubrir
las necesidades objetivables. Se trataba de un imperativo estatal y univer-

' CFS 2012/39/4, Tema V.a “En buenos términos con la terminologia”, http://www.fao.
org/3/MD776s/ MD776s.pdf [accesso: 20 de agosto de 2020].

2 Ibidem. M. Cenicacelaya, Hambre y alimentacion: un enfoque de derechos humanos,
SAIJ (Sistema Argentino de Informacion Juridica), 2020, www.saij.gob.ar [accesso: 20 de agosto
de 2020], Id SAIJ: DACF200177.

3 A. Carrozza, Lezioni di diritto agrario, I Elementi di teoria generale, Milano 1988, ps. 19y ss.
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sal de lograr producir para alimentar al mundo, dejando para un segundo
momento el como llegar a alcanzar a cada persona en particular. Se vin-
culaba con el concepto de stock o existencias, la necesidad de almacenar
para compensar o prever tiempos de mala cosecha (lo que veremos luego
se llamara estabilidad) y fomento, desarrollo, difusion y extensionismo de
nuevas tecnologias y practicas. Fue un tiempo en que la “revolucion verde”
no se vio mas que en sentido positivo, como solucion a los problemas del
hambre y desnutricion mundial. Ya se sintetizara la evolucion que transita
el reconocimiento expreso del derecho a la alimentacion adecuada y a no
sufrir hambre que tiene un punto de partida apenas unos pocos afios antes
y que serd la contracara, la del destinatario final, de este objetivo.

En 1973 el Director General de la FAO presenta una propuesta sobre
seguridad alimentaria mundial ante el agotamiento de las reservas alimen-
tarias mundiales*y el 16 de noviembre de 1974, convocada por la Asamblea
General de las Naciones Unidas, la Conferencia Mundial de la Alimenta-
cion aprueba la Declaracion universal sobre la erradicacion del hambre y la
malnutricion, planteando el concepto en similares términos®. Alli se declara

4 Informe de la Conferencia de la FAO, 17° periodo de sesiones, Roma, 10-29 de noviembre
de 1973. Se reconocio “que el problema de una seguridad mundial frente a la escasez de alimentos
habia adquirido cada vez mas gravedad debido a importantes cambios en la situacion cerealista
del mundo. A raiz de unas cosechas desfavorables en varias regiones, las existencias de cereales se
habian reducido a niveles que no ofrecian seguridad de un suministro suficiente para satisfacer la
demanda mundial en caso de ulteriores malas cosechas o desastres naturales. Como habia observado
el Consejo, no existia actualmente un concepto internacional de un grado minimo de seguridad para
las existencias alimentarias basicas del mundo en general” (p. 23). Pero también la Conferencia
estimo “que la seguridad alimentaria mundial presenta muchos aspectos diferentes. Un elemento
esencial, pero no el tinico de la misma, es la existencia de reservas suficientes de alimentos en los
paises tanto productores como consumidores. La seguridad alimentaria mundial necesita también
de la ayuda internacional tanto para fomentar la produccion de alimentos en los paises en desarrollo
como para prestar ayuda alimentaria. De un modo mas general, resulta necesario que los agricul-
tores del mundo obtengan la seguridad de rendimientos aceptables con objeto de obtener un mejor
equilibrio entre la oferta y la demanda. Los acuerdos bilaterales comerciales a largo plazo asi como
los compromisos contractuales anticipados entre los paises exportadores y los importadores podrian
también contribuir, dentro de determinadas condiciones, a la seguridad alimentaria mundial. Otras
soluciones posibles serian las de concertar acuerdos sobre productos basicos que podrian contener,
entre otras cosas, estipulaciones relativas a la constitucion de reservas” (p. 24).

5 Asi, el texto expresa que “Reconociendo [...] g) El bienestar de todos los pueblos del mundo
depende en buena parte de la produccion y distribucion adecuadas de los alimentos tanto como
del establecimiento de un sistema mundial de seguridad alimentaria que asegure la disponibilidad
suficiente de alimentos a precios razonables en todo momento, independientemente de las fluctu-
aciones y caprichos periddicos del clima y sin ninguna presion politica ni econémica, y facilite asi,
entre otras cosas, el proceso de desarrollo de los paises en vias de alcanzarlo”; y en la parte final del
paragrafo h) que “el mejoramiento continuo de las relaciones internacionales creara condiciones
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la responsabilidad comun de la comunidad internacional para garantizar en
todo momento un adecuado suministro mundial de alimentos basicos me-
diante reservas convenientes, incluso para casos de emergencia, proponiendo
algunas vias de accion®.

En este primer uso del sintagma “seguridad alimentaria”, entonces, se
podria sintetizar su empleo en relacion a la disponibilidad, es decir, a la
cualidad o condicion de disponible ante una situacion de escasez. Garantizar
dicha disponibilidad imponia fomentar la actividad agraria, mejorarla; avan-
zar en tecnologias; favorecer a los sujetos que la realizan con mejores rentas
y mejor acceso a los recursos necesarios; conservar los productos para poder
estoquearlos, transformarlos; incrementar los mecanismos de distribucion
mundial a través del comercio o sistemas de ayudas; favorecer la baja de
los precios y también favorecer el autoabastecimiento. Todo se vincula a la
cantidad, al cuanto producir’.

Pero el término “disponible” puede ser visto tanto de manera objetiva,
como parece plantear esta primera vision de la seguridad alimentaria, como
algo que existe y esta a disposicion para usarse, aunque no se sabe si por
todos (aspecto que, en definitiva, atin sigue vigente) o en forma subjetiva,
como algo que esta listo para poderse disponer de ella y usarse, lo que refiere
mas a la accesibilidad.

La cuestion de la disponibilidad se relaciona con la pregunta ;cudnto?
(¢cuanto producir para alcanzar la seguridad alimentaria?).

mas favorables para la cooperacion en todos los sectores, lo que hara posible, sin duda, que se usen
grandes recursos financieros y materiales entre otras cosas para aumentar la produccion agricola
y mejorar substancialmente la seguridad alimentaria mundial”.

¢ En el punto 12 proclama que a esos fines, “todos los paises deberan cooperar en el estab-
lecimiento de un sistema eficaz de seguridad alimentaria mundial: Aportando su participacion y su
apoyo al funcionamiento del Sistema Mundial de Alerta e Informacion en materia de agricultura
y alimentacion; Adhiriéndose a los objetivos, politicas y directrices del propuesto Compromiso
Internacional sobre Seguridad Alimentaria Mundial refrendado por la Conferencia Mundial de la
Alimentacion; Asignando, cuando sea posible, existencias o fondos para satisfacer las necesidades
alimentarias internacionales de urgencia segtin se prevé en el propuesto Compromiso Internacional
sobre Seguridad Alimentaria Mundial y elaborando directrices internacionales para proveer a la
coordinacion y utilizacion de esas existencias; Cooperando en el suministro de ayuda alimentaria
para cubrir necesidades nutricionales y de urgencia, asi como para fomentar el empleo rural me-
diante proyectos de desarrollo”.

7 Es interesante hacer notar la intima relacion del término con la actividad agraria y el
derecho agrario, especialmente en esta etapa donde, sobre todo, se busca fortalecer la existencia
de productos agrarios primarios, especialmente cereales que puedan ser base a las comidas mas
simples y difundidas en todas las dietas del mundo y también alcanzar la seguridad alimentaria
a través del autoconsumo.
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2.2. La seguridad alimentaria vista como accesibilidad o satisfaccion
de un derecho fundamental de toda persona

Resulta por demas interesante la citada Declaracion que comienza con un
reconocimiento expreso al derecho inalienable de todos los hombres, mujeres
y nifios a no padecer de hambre y malnutricion a fin de poder desarrollarse
plenamente y conservar sus capacidades fisicas y mentales. Porque si bien en
el ambito internacional lo que estd en juego es la relacion entre los estados
y los debates y documentos se preocupan por una disponibilidad y distribu-
cion entre ellos, ya se tiene en miras el objetivo final que es la satisfaccion de
una necesidad basica que comienza a tomar la forma de un verdadero derecho
humano auténomo y a plantear el problema de la accesibilidad. Y sobre este
concepto de accesibilidad que también va a pasar a integrar el contenido
de la seguridad alimentaria, los estados ya estan mirando dos aspectos que
también corresponde diferenciarse, el de la “accesibilidad geografica” o fa-
cilidad fisica, es decir la distribucion que vinculada al intercambio haga que
lo disponible llegue esté también a disposicion de cada uno: pero también,
la accesibilidad economica, vinculada al valor de los alimentos y a su “ase-
quibilidad”. Es sobre este punto donde, si bien por ahora, el planteo es muy
general e incipiente, el concepto de seguridad alimentaria también debera
evolucionar. Queda por sefialar que la asequibilidad puede lograrse tanto por
la via de una baja de los precios de los productos alimenticios como por un
aumento de la capacidad adquisitiva de los consumidores.

En 1981 un estudio de Amartya Sen llevo a reconocer que la suficiencia
del suministro de alimentos no bastaba para garantizar la seguridad alimen-
taria a menos que las personas pobres y vulnerables también tuvieran acceso
fisico y economico a dichos alimentos®.

Pero también es necesario recordar que el acceso econoémico, es decir,
el de los costos debe considerar otras muchas necesidades de cada persona.
Es decir, ademas de ser accesibles, deben prever la satisfaccion de otros re-
querimientos y derechos y no, por un alto precio de los alimentos, ponerlos
en riesgo’.

Este aspecto de la seguridad alimentaria se relaciona mas con la pregunta
(para quién? (la seguridad alimentaria).

8 CFS 2012/39/4, cit.

° La Observacion General N° 12 del Comité de Derechos Economicos, Sociales y Cul-
turales de las Naciones Unidas, referida al derecho a una alimentacion adecuada, del 20° periodo
de sesiones llevado a cabo en 1999, reafirm¢ la idea que este derecho esta vinculado al concepto
de justicia social y a la satisfaccion de todos los derechos humanos por todos, no debiendo dificultar
el goce de otros derechos humanos.
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2.3. La seguridad alimentaria identificada como inocuidad.
Seguridad alimentaria y “defensa alimentaria”

Otro hito importante para analizar la amplitud del concepto de seguridad
alimentaria es la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion, celebrada en Roma
del 13 al 17 de noviembre de 1996, convocada por la FAO y que, como
resultado oficial mas significativo tuvo la aprobacion de la Declaracion de
Roma sobre la Seguridad Alimentaria Mundial y el Plan de Accion. En este
documento se retoman los sentidos que hasta ahora se han desarrollado en
este trabajo sobre seguridad, pero también se introduce otro vinculado a que
los alimentos sean efectivos respecto a su destino esencial en el desarrollo de
la persona, es decir que sean seguros para la salud, un aspecto desde mucho
antes tratado en las normativas nacionales y locales bajo los términos de
higiene, salubridad e inocuidad".

La Declaracion inicia con el reconocimiento del derecho de toda per-
sona a tener acceso a alimentos sanos y nutritivos, en consonancia con el
derecho a una alimentacion apropiada y con el derecho fundamental de toda
persona a no padecer hambre. Al acceso, que incluye la disponibilidad, se
suman dos nuevos aspectos: salubridad y nutricion. Es decir, no se trata de
acceder a cualquier alimento sino a los mas apropiados. La vinculacion del
cuanto y del para quién de los alimentos esta latente en este documento que
también declara que los mismos no deben ser utilizados como elemento de
presion politica y econdmica. Ademas, es importante rescatar nuevamente
la relacion entre la seguridad alimentaria con el derecho humano subjetivo
de toda persona a alimentos con las caracteristicas mencionadas. Esa es la
via para empoderar a las personas que deben ser destinatarios finales de toda
politica y accion y reforzar la idea del destino final que tiene la produccion
alimentaria en un contexto donde ya la existencia o disponibilidad parece
superada, pero la distribucion y acceso resulta absolutamente inequitativa. De
hecho, la Declaracion relaciona estas cuestiones con el hambre y objetivos
concretos para su disminucion.

10" También identificadas como normas bromatoldgicas, en ciertos casos su cumplimiento
y control exitoso se identifica con un concepto restringido de calidad alimentaria (http:/www.
alimentosargentinos.gob.ar/contenido/revista/html/32/32_15_sistema_integral.htm, accesso: 20 de
agosto de 2020). Para una evolucion del concepto desde aquellos origenes al presente y desde el
enfoque juridico represivo al preventivo, puede verse D. Bevilacqua, La sicurezza alimentare negli
ordinamenti giuridici ultrastatali, Milano 2012, ps. 11 y ss. En clave evolutiva del pasaje de una
oOptica higiénico-sanitaria a un punto de vista organico, casi holistico, relacionado con la salud, la
agricultura, el ambiente, los intercambios comerciales, la tutela de consumidores y trabajadores
del sector agroalimentario: M. Romajoli, Dalla food safety alla food security e ritorno, “Ammini-
strare” 2015, n® 2/3, ps. 271 y ss.
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Es el Plan de Accion que acompana a la Declaracion el que define con
amplitud la seguridad alimentaria estableciendo que existe o serd alcanzada
“cuando todas las personas tienen en todo momento acceso fisico y econémi-
co a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades
alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos a fin de llevar una
vida activa y sana”. Este Gltimo aspecto que vincula la alimentacién a su fin
principal también da por sobreentendido que los mismos alimentos pueden
ser causa de efectos adversos a la salud por razones de higiene, adulteracion,
contaminacion, descomposicion, artificializacion, exceso de consumo o de
ciertos aditivos o componentes naturales que puedan contar ciertos alimentos
y desequilibrios en los balances sugeridos para una dieta ideal que incorpore
tanto las proteinas, vitaminas, fibras, carbohidratos necesarios, entre muchas
otras cuestiones. Ello entra dentro del concepto de alimento sano y apto para
el desarrollo de una vida activa o en plenitud y conforma otro aspecto de la
seguridad alimentaria vinculado a su funcionalidad.

Si bien la definicion dada por el Plan de Accion es omnicomprensiva de
las distintas cuestiones hasta ahora vistas, las primeras dos de ellas a veces
se asocian “grosso modo” con las cuestiones cuantitativas (disponibilidad
y acceso) en tanto que las segundas se vinculan a aspectos cualitativos. A fin
de distinguir esta diferenciacion en la literatura agroalimentaria italiana
suelen apelar a dos vocablos compuestos distintos del idioma inglés para
distinguir ambos aspectos que, en realidad, no pueden escindirse. “Food
security” para el aspecto vinculado a la disponibilidad y al acceso y “food
safety” para aquél vinculado a la funcionalidad en el ambito de la salud, es
decir que se trate de alimentos seguros y que contribuyan a una vida sana'.
Claro que, por mas que se pueda poner, seguin las necesidades y circunstan-
cias, el acento en uno mas que en otro, no pueden disociarse ni dejar de lado
uno en desmedro del otro y, asi, la definicion que comentamos los integra
bajo el concepto de seguridad alimentaria.

Las cuestiones higiénico-sanitarias y el amplio conjunto de aspectos
o relaciones que los alimentos tienen con la salud pueden ser estudiadas,
demostradas y, con un marco de bastante certeza, objetivadas. Son caracte-
risticas vinculadas con las ciencias experimentales las que pueden propor-
cionar datos, resultados de investigaciones, directrices, recomendaciones,
normas técnicas, planes dietarios que eviten la contaminacion, adulteracion,
alteracion o falsificacion de los alimentos y también apuntalen de otro modo

' P. Borghi, Sicurezza alimentare e commercio internazionale, en Prodotti agricoli e sicu-
rezza alimentare: atti del VII° Congresso mondiale di Diritto agrario dell Unione Mondiale degli
Agraristi Universitari in memoria di Louis Lorvellec: Pisa-Siena, 5—-9 novembre 2002, Milano
2003, ps. 449 y ss.
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su funcionalidad. Desde este punto de vista, el alimento se perfecciona en
calidad, entendida esta en la acepcidn vinculada a la adecuacion de un pro-
ducto a sus caracteristicas especificas y al conjunto de propiedades que tal
producto debe tener o que le es inherente para poder juzgar su valor o eficacia
para el fin que se lo concibe.

Es esta otra via por la cual el concepto de seguridad alimentaria se hace
mas ambiguo puesto que la calidad, con la que muchos ordenamientos refuer-
zan el compromiso de ampliar las exigencias'? para ponderar, permitir y dejar
circular y comerciar los alimentos, es también un concepto con demasiados
significados y niveles, de multiples acepciones’, muchas de las cuales per-
miten su expansion e, incluso, cambios por matices, a veces contradictorios,
lo que lo ha hecho calificar también, de un concepto camalednico'.

Finalmente, vale puntualizar otra diferenciacion que se hace, que cree-
mos queda incluida de todos modos en el marco de este aspecto, el de la
“defensa alimentaria”. Algunos lo emplean para identificar los instrumentos
de proteccion de los alimentos en la logistica y canales de distribucion.
Seguramente por tratarse en lo operativo de otros sectores, con otro tipo de
controles y para puntualizar o fortalecer la idea que las cuestiones higiénicas
y de control de alimentos no deben tenerse en cuenta solo en la fase prima-
ria (produccion agraria y pesquera) o secundaria (industria); sino también
en este tercer ambito'. Pero, como en otros casos, segun la dimension que
cobra este término podria vincularselo con la cuestion de la disponibilidad.
Eso sucederia si, por ejemplo, se atacaran en una situacion de guerra o por
atentados terroristas las existencias de alimentos como estrategia combativa
para provocar conmocion interna u obligar a cambiar el foco de los recursos
economicos y la atencion del gobierno.

Esta cuestion podria identificarse con la pregunta ;cuales? (;cuales ali-
mentos satisfacen la seguridad alimentaria?).

12 Noétese, en apoyo a lo dicho, que el Reglamento 178/02 de la Union Europea, generalmente
conocido como “el” reglamento para la seguridad alimentaria, si bien en lo substancial refiere a los
aspectos vinculados con la higiene y la salubridad que en el texto se explican como los mas objeti-
vos dentro de la alta gama de acepciones dadas a la calidad, admite esta posibilidad de diferentes
niveles de exigencia al proponerse garantizar “un nivel elevado de proteccion de la salud de las
personas y de los intereses de los consumidores en relacion con los alimentos” (art. 1) y también
al proponerse homogeneizar diferentes niveles y estandares, como también conceptos, previstos
previamente en las legislaciones de los estados miembros.

13°S. Ventura, Principi di diritto dell’alimentazione, Milano 2001, p. 26.

14 L. Pastorino, La politica europea de desarrollo rural sostenible: ;jobsticulo o modelo
para el Mercosur?, La Plata 2005, p. 175.

15 Su origen se remonta a los atentados terroristas en Estados Unidos en 2001 y la Ley contra
el Bioterrorismo en 2002.
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2.4. La seguridad alimentaria y su dimension nutricional

Todavia queda por tratar otra faceta del concepto que, si bien para mu-
chos esta comprendida en la seguridad alimentaria, para otros podria ser
distinguible e, incluso, adicionable. Se trata del aspecto nutricional que
puede también incluirse en la idea de alimentacidon adecuada, respecto a su
efectividad funcional, y también como una garantia en si, bajo el sintagma
de seguridad nutricional.

Ademas de ser seguro, es decir, que no genere un efecto adverso en la salud,
el alimento debe cumplir el fin mismo que hace a su esencia, es decir, nutrir.
Ya se vera que asi evoluciona el derecho a la alimentacion, donde se reconoce
que no se trata solo de saciar el hambre sino de que los alimentos permitan
el desarrollo fisico y mental de las personas y, con mas razon, de aquellas en
crecimiento o por cualquier otra cuestion en estado de vulnerabilidad.

Ya se ha visto que en el acapite anterior, al hablar de alimento sano se
adicionaba el adjetivo de nutritivo. Ambas caracteristicas, como se dijo,
hacen a la funcionalidad, al porqué nos alimentamos, que estd vinculado
con un ciclo de desarrollo vital que no puede menguarse o coartarse por el
mismo medio por el que se lo estimula y posibilita. Desde esa perspectiva,
la tentacion es de tratarlos juntos y vinculados a la eficacia del alimento.
Pero lo cierto es que se trata de dos aspectos que funcionan interrelaciona-
dos siendo diversos. Se podria decir que, en principio o en sus origenes, lo
nutritivo del alimento se vinculaba a su esencia o le era intrinseco a cada
uno de ellos!® y su estudio en el organismo mucho mas vinculado a la me-
dicina y a la salud. Las cuestiones higiénico-sanitarias procedian de causas
externas al alimento o se vinculaban al ciclo y se podian detectar ex ante la
ingesta, si bien también tenian consecuencias ex post y se debian estudiar,
en ese caso, también por la medicina. El aspecto nutricional (tanto positivo,
como nutriciéon, como negativo, como malnutricion) afectaba el desarrollo
en sentido de un ciclo de vida esperado o deseado; mientras que los aspectos
higiénico-sanitarios se relacionaban con episodios no deseados. Por eso,
para los ultimos la cuestién podria identificarse con la faz preventiva o de
cuidado, mientras que la buena nutricion puede vincularse a un aspecto pro-
movido o guiado. Finalmente, en cuanto a funciones estatales especificas, las
cuestiones higiénico-sanitarias se resolvian mas por el lado del control (sin
desmerecer la importancia previa que tiene la investigacion para poder fijar
las normas a controlar), mientras que los aspectos nutricionales se concentran
en el tratamiento (sin tampoco desconocer que para eso hay detras mucho

' Hoy contamos con muchos alimentos fortificados y combinados.
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trabajo investigativo). Dicho todo esto, nuevamente corresponde remarcar
que, como todos los aspectos vinculados a la alimentacion y a la seguridad
alimentaria, ambos estan sumamente intrincados y que su desarrollo marca
muchos entrecruzamientos.

No es casual que se incluya en la definicion de seguridad alimentaria de
la FAO de 1996 que el acceso sea a alimentos sanos, pero también nutriti-
vos, cuando dicha organizacion acababa de celebrar junto a la Organizacion
Mundial de la Salud en 1992 la Conferencia Internacional sobre Nutricion
(CIN). En dicha Conferencia los gobiernos se comprometieron a hacer to-
dos los esfuerzos posibles para eliminar o reducir considerablemente antes
del término del milenio, entre otros, las muertes por inaniciéon y hambruna
y el hambre cronica generalizada, pero sobre todo, en lo que nos interesa,
se refuerza el concepto de subnutricion. Es decir, que hay una distincion
de los distintos aportes que puede introducir al organismo un alimento y se
remarca la importancia de satisfacer las necesidades en cada uno de ellos.
De alli que también se hable de malnutriciéon'’, que puede darse por exce-
sos o carencias (de macronutrientes y micronutrientes'®) y que conforma
también un problema complejo que puede tener desde causas organicas
a otras vinculadas con los habitos alimentarios o con la falta de variedad
por condiciones de existencia o acceso, lo que puede generar una especie
de alimentacion mondtona.

Pero, y por lo antes también dicho de sus diferencias con las cuestiones
higiénico-sanitarias, el aspecto nutricional de los alimentos ha tenido una
concepcion, si se quiere, en parte autobnoma y se ha hablado de “seguridad
nutricional”. Segun el Comité de Seguridad Alimentaria de las Naciones
Unidas, la expresion “seguridad nutricional” surgié a mediados de la década
de 1990 y se centra en el consumo de alimentos por la unidad familiar o el

17" Segun la Organizaciéon Mundial de la Salud: “El término malnutricion abarca dos grupos
amplios de afecciones. Uno es la ‘desnutricion’ —que comprende el retraso del crecimiento (es-
tatura inferior a la que corresponde a la edad), la emaciacion (peso inferior al que corresponde
a la estatura), la insuficiencia ponderal (peso inferior al que corresponde a la edad) y las carencias
o insuficiencias de micronutrientes (falta de vitaminas y minerales importantes). El otro es el del
sobrepeso, la obesidad y las enfermedades no transmisibles relacionadas con el régimen alimentario
(cardiopatias, accidentes cerebrovasculares, diabetes y canceres)”, https://www.who.int/features/
qa/malnutrition/es/ [accesso: 20 de agosto de 2020].

¥ En lineas generales, los macronutrientes se asocian al aporte de energia o elementos
necesarios para el sostenimiento de la estructura corporal (lipidos, hidratos, glucidos, proteinas,
agua y fibras, principalmente) y los micronutrientes no, siendo de todos modos necesarios para
muchas otras funciones (vitaminas, minerales u oligoelementos). Un informe del Relator Especial
sobre el derecho a la alimentacion de las Naciones Unidas, Olivier De Schutter, en 2011 se dedico
especificamente a los problemas de la malnutricion incluyendo los micronutrientes y los problemas
derivados de los excesos o sobrealimentacion.
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individuo y la forma en que los alimentos son utilizados por el organismo.
Sobre la base del Marco conceptual del UNICEF, el Instituto Internacional
de Investigacion sobre Politicas Alimentarias (IFPRI) propuso la siguiente
definicidén en 1995: “La seguridad nutricional se puede definir como un
estado nutricional adecuado en términos de proteinas, energia, vitaminas
y minerales para todos los miembros de la unidad familiar en todo mo-
mento”".

En el afio 2016, en que las Naciones Unidas proclamara el Decenio de
Accion sobre la Nutricion, la Relatora Especial para la Alimentacion de ese
organismo puntualizé que para concretar el derecho a la alimentacion que in-
cluye una nutricién adecuada, debe reforzarsela con mecanismos de vigilancia,
rendicion de cuentas y transparencia®.

Las cuestiones terminoldgicas y conceptuales tienen una trascendencia
practica y por ello el Comité para la Seguridad Alimentaria de las Naciones
Unidas discutié en 2012 sobre los alcances de distintas expresiones como
“seguridad alimentaria”, “seguridad alimentaria y nutricion”, “seguridad
alimentaria y nutricional” y “seguridad nutricional?'. Reconoci¢ la larga his-
toria y evolucion en el significado de las expresiones “seguridad alimentaria”
y “seguridad nutricional” y, a la vez, entendi6 que la expresion compuesta
“seguridad alimentaria y nutricional” es la que mejor refleja los vinculos con-
ceptuales entre aquellas dos y que marca un objetivo de desarrollo integrado
unico para orientar eficazmente las medidas de politica. En tal entendimiento
definid el concepto compuesto diciendo que existe “seguridad alimentaria
y nutricional” “cuando todas las personas tienen en todo momento acceso
fisico, social y econdmico a alimentos inocuos, cuyo consumo es suficiente en
términos de cantidad y calidad para satisfacer sus necesidades y preferencias

9 CFS 2012/39/4. Pero también en ese documento se ha sefialado que la seguridad nutricional,
ademas de los alimentos, depende de un entorno sanitario y servicios de salud y unos cuidados
adecuados, por lo que la FAO ha elaborado una definicién posterior, mas amplia, en la que se
expresa que: “Hay seguridad nutricional cuando todas las personas consumen en todo momento
alimentos en cantidad y de calidad suficientes en términos de variedad, diversidad, contenido de
nutrientes e inocuidad para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto
a los alimentos a fin de llevar una vida activa y sana, y tienen un entorno sanitario y una salud,
educacion y cuidados adecuados”.

20 El informe del 3 de agosto de 2016 analiza los factores subyacentes que influyen en la nutri-
cion, como los sistemas alimentarios industriales, los entornos alimentarios insalubres y la creciente
amenaza que plantean las enfermedades no transmisibles, asi como los efectos nocivos de la libe-
ralizacion del comercio y la falta de regulacion de la mercadotecnia de los productos alimenticios.

2l El documento CFS 2012/39/4 surgi6 del 39° periodo de sesiones en Roma del 15 al 20 de
octubre de 2012. En ese documento se dice que “la relacion entre alimentacion y nutricion es
sencilla desde una perspectiva técnica. Sin embargo, no ha sido tan sencillo llegar a un acuerdo
sobre una definicion técnica y politicamente aceptable de la seguridad alimentaria y su relacion
con la nutricion y la seguridad nutricional”.
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alimentarias, y se sustenta en un marco de saneamiento, servicios sanitarios
y cuidados adecuados que les permiten llevar una vida activa y sana”. Sin
embargo, también reconoce que no existe consenso entre los estados para
esa formulacion compuesta motivados en un insuficiente analisis respecto
a las consecuencias para los paises en los planos de politicas.

Este aspecto puede vincularse a la pregunta ;en qué forma? (en referen-
cia a la dieta equilibrada o balanceada necesaria para una buena nutricion).

2.5. Dimensiones interrelacionadas,
incluidas todas en el concepto de seguridad alimentaria

En definitiva, tanto el Comité de Seguridad Alimentaria de las Naciones
Unidas como la FAO reconocen cuatro dimensiones incluidas en el concepto
de seguridad alimentaria: disponibilidad, estabilidad, acceso y utilizacion
las que se derivan de la definicion dada por la FAO en 1996, reafirmada en
la Declaracion de la Cumbre Mundial sobre la Seguridad Alimentaria de
2009%. Donde estabilidad se refiere a las carencias transitorias vinculadas
con las existencias y a aquello de “en todo momento”; el acceso al referido
a los medios de produccion y a los alimentos disponibles para el mercado, lo
que obliga a remarcar la importancia también de incentivar cuando ello sea
una solucion adecuada la produccion para el autoconsumo; y la utilizacion
se refiere, como dice mejor la FAQ, al consumo y utilizacion biolégica que
incluye las necesidades nutricionales, la inocuidad, las preferencias alimen-
tarias, la diversidad y la cultura®.

Abhora bien, vinculado con el provocativo titulo de este trabajo, no solo
es cierto que cada una de estas dimensiones encierran problematicas com-
plejas y que deben alcanzarse a la par, en un espacio donde también influye
el crecimiento global; las tendencias del mercado y las estrategias del sector

2 Conforme al CFS 2012/39/4, antes citado, donde se lee: “La definicion de seguridad
alimentaria de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion de 1996 se sigue utilizando y citando
ampliamente en la actualidad, con la tnica diferencia de que se afade la palabra ‘social’ a la parte
de la frase ‘acceso fisico, social y econdmico’. Esta definicion fue reafirmada oficialmente en la
Declaracion de la Cumbre Mundial sobre la Seguridad Alimentaria de 2009. El documento sobre
la reforma del CFS aprobado por la Conferencia de la FAO al mismo tiempo afiadi6 la siguiente
referencia explicita a la cobertura integral de la nutricion en la interpretacion de la definicion oficial
de la seguridad alimentaria: ‘Los cuatro pilares de la seguridad alimentaria son la disponibilidad,
el acceso, la utilizacion y la estabilidad. La dimension nutricional es parte integrante del concepto
de seguridad alimentaria y de la labor del CFS’ [CFS: 2009/2 Rev. 2]”.

2 PESA, Programa Especial para la Seguridad Alimentaria, Centroamérica, Proyecto Food
Facility Honduras, http://www.fao.org/3/a-at772s.pdf [accesso: 20 de agosto de 2020].
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de la industria alimentaria* y la competencia y reglas del comercio mundial;
sino que también es verdad que la ciencia y la sociedad avanza y aparecen
nuevas problematicas. A la tarea de controlar la inocuidad de todos los ali-
mentos que se producen, circulan y consumen en el mundo en cada vez mas
complejas cadenas de produccion y distribucion, aparecen constantemente
nuevos desafios, como el de los llamados “novel foods” o nuevos alimentos
(o ingredientes alimentarios); o aquellos que incluyen derivados de orga-
nismos genéticamente modificados; los que requieren mucha investigacion
antes de su aprobacion, ademas de control y seguimiento.

Otro entrecruzamiento entre estas dimensiones que abre, a su vez, nue-
vos horizontes de analisis y de politica, es el de las normas que se vienen
dando, mayormente en el tltimo lustro y que se refieren al aprovechamiento
o reduccion de desperdicios alimentarios donde se consiente la entrega de
alimentos en fechas mas cercanas a su vencimiento, pero a condicion de
que cumplan con todos los criterios de seguridad e higiene. Al respecto,
hay quienes piensan que el sistema revela un “welfare state” en decadencia,
que no pudo con los objetivos de minima de garantizar una alimentacion
adecuada a su poblacion®.

También algunas palabras destinadas al régimen de las etiquetas y sus
contenidos, aspecto que también se asume conformando el concepto de segu-
ridad alimentaria desde que esta destinado, como objetivo principal, a ofrecer
informacion adecuada y garantizar toda eleccion consciente e informada
del consumidor. Se trata de otro interesante capitulo que genera muchas
discusiones respecto a cada informacion adicional que se requiere indicar,
mas alla de los ingredientes y valores nutricionales y que, en la medida de
que se corresponde con la amplitud del concepto de seguridad alimentaria,
también puede abarcar una cada vez mas laxa gama de informaciones que
llevan a nuevas confrontaciones. Disciplinas juridicas a veces desmerecidas
por excesivamente reglamentarias, pero que pueden encerrar guerras comer-
ciales y fuertes debates juridicos. Entre las mas llamativas desde este punto
de vista conflictivo y sin animo de exhaustividad mencionamos las distintas
indicaciones que vinculan al alimento con la salud desde aspectos que pue-

24 Un informe del Relator Especial sobre el derecho a la alimentacion de las Naciones Unidas,
Olivier De Schutter, del 22 de diciembre de 2009 se dedicé a examinar el papel que desempefian
los compradores de productos basicos, las empresas elaboradoras de alimentos y los minoristas
en el logro de la plena efectividad del derecho a la alimentacion.

% G. Maccioni, Spreco alimentare. Regole e limiti nella transizione verso modelli agroali-
mentari sostenibili, Torino 2018, p. 32.
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den considerarse curativos o terapéuticos?. Dentro del campo internacional
muchos ejemplos de estos contenidos se discuten a través del Acuerdo sobre
Obstaculos Técnicos al Comercio.

3. El aspecto cultural de la seguridad alimentaria

Ya en algunos pasajes anteriores se menciono la cultura dentro del con-
cepto de seguridad alimentaria. La menciona en forma referencial la defini-
cion de seguridad alimentaria de la FAO de 1996 al establecer que el acceso
a los alimentos también debe contener las preferencias de las personas lo
que introduce la cuestion de habitos, gustos, gastronomia, tradiciones y sig-
nificacion que cada poblacion otorga a sus alimentos y cultura alimentaria.

Podria ser tema de profundas indagaciones el sentido que quiso darsele
en el texto inicial de la definicion a esas preferencias?, pero de las pocas citas
hechas surge como ha evolucionado de esa referencia a una adopcion del
conjunto amplio de elementos y cuestiones que abarca la palabra “cultura”
en sentido lato. Esto aporta otro aspecto mas, tal vez mucho mas subjetivo
y variable que el del término calidad, con connotaciones mas subjetivas aun,
mas valorativas y mas dificiles de homogeneizar o universalizar, todo lo
que expande el concepto de seguridad alimentaria a dimensiones que, bajo
la positiva pretension de amplitud y conformidad, pueden incluso discutir
0 cuestionar los aspectos primarios y mas objetivables del término?.

Todavia mas, el concepto de calidad alimentaria y de preferencias o elec-
ciones se vincula en muchos casos con tomas de posicion de contenido ideo-
logico, sea politico como de modelo de vida o de relacion que se pretende
con la naturaleza o se fundan en cuestiones culturales o hasta emotivas
oreligiosas que no quedan al margen de justificar el rechazo a alimentos que
objetivamente pueden ser inocuos, sanos e también ttiles o el consumo de
otros que, por mas que aceptados o preferidos, son potencialmente dafiinos
o satisfacen la sensacion de hambre, pero sin alimentar adecuadamente.

2 A. Di Lauro, Aguas para consumo, en L. Pastorino (dir.), E/ agua, Buenos Aires 2009,
ps. 314 y ss.

27 Podria intuirse que, seguramente, la referencia pudo tener que ver con no alimentar a cual-
quier costo, con cualquier alimento, imponiendo o con alimentos artificializados (por ejemplo
a base de extractos o con procesos que hagan perder todo aquello sensorial y hasta ritual que
acompana a la comida).

% Sin profundizar en una lista que puede ser amplia y también demostrar marcadas excep-
ciones y contradicciones con los discursos sostenidos por muchos gobiernos en tiempos de penosa
pandemia recordemos preferencias por la ingesta de animales crudos en ciertas culturas. Ver D. Bevi-
lacqua, La sicurezza alimentare prima e dopo il Coronavirus, Federalismi.it, 24 de junio de 2020.
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Lo dicho plantea el interrogante que en parte se ha formulado desde
el titulo de este trabajo: sobre la posibilidad de satisfaccion de objetivos
tan amplios y que, ademads, van iniciando nuevas aperturas y dimensiones
que pretenden ser abarcadas a la vez cuando se presentan como aristas que
pueden hasta enfrentarse®.

4. El derecho a la alimentacion

Respecto al derecho a la alimentacion, ya se sefial6 la intima relacion con
la seguridad alimentaria. Vale la pena, no obstante, también profundizar en su
alcance y su evolucion, en tanto su configuracion va a incidir directamente
en los objetivos de seguridad alimentaria que tiende a garantizarlo.

Mas alla de su obvia y directa relacion con el derecho a la vida, su pri-
mera recepcion expresa® en el ambito de los documentos internacionales
que reconocen los derechos humanos®!, es en 1966 en el Pacto Internacional
de Derechos Economicos, Sociales y Culturales (PIDESC), integrante de los
llamados “pactos gemelos” junto con el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (PIDCP). Que los primeros puedan ser considerados como
normas programaticas que necesiten de politicas activas estatales para su
concrecion universal y dependan de medios economicos para materializarlos,
no los hace ni de menor jerarquia ni menos exigibles. Por el contrario, debe-
ran ponerse los maximos esfuerzos y recursos disponibles para alcanzarlos
progresivamente y aplicando el principio de no regresividad®.

En el PIDESC se reconoce “el derecho de toda persona a un nivel de vida
adecuada para si y su familia, incluso alimentacion” y “el derecho fundamental
de toda persona a estar protegida contra el hambre” (art. 11 aps. 1y 2). En una
evolucion en el tiempo y con mayor detalle ademas fundada en la situacion

2 Otra problematica de final atin incierto y actuales desarrollos doctrinarios es el tema del
bienestar animal, no ya vinculado a la produccion agraria en si, sino con especificos puntos de
confrontacion en casos de técnicas tradicionales de abatimiento y otras practicas directamente
vinculadas con la cultura y religion de algunos pueblos que pasan a tener un reconocimiento por via
de excepcion en el marco de la aceptacion de una vida cada vez mas multiétnica (Ver: 1. Canfora,
Editoriale. Le imprese alimentari e la protezione del benessere animale nelle societa multiculturali,
“Rivista Agricoltura Istituzioni Mercati” 2018, fasc. 1, ps. 5y ss.).

3% En forma implicita ya se lo reconocio en la Declaracion Universal de Derechos Humanos,
vinculado al derecho a la vida.

31 Derechos fundamentales que el hombre posee por el hecho de ser hombre, por su propia
naturaleza y dignidad; derechos que le son inherentes y que, lejos de nacer de una concesion
de la sociedad politica, ésta debe consagrarlos y garantizarlos” dice M. Cenicacelaya, Hambre
y alimentacion...

32 Conf. ibidem y la bibliografia que cita.
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de vulnerabilidad, se consagra en los arts. 24 y 27 de la Convencion sobre
los Derechos del Nifio adoptada por la Asamblea General de las Naciones
Unidas en 1989 y en el art. 12.2 de la Convencion sobre la Eliminacion de
todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer, aprobada por la Asam-
blea General de las Naciones Unidas en 1979, asegurando una “nutricion
adecuada durante el embarazo y lactancia”.

En 1999 el Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales
publico su Observacion General No. 12 donde explica que el derecho a la
alimentacion adecuada implica, en cualquier circunstancia: alimentacion
suficiente (aquella permite satisfacer las necesidades fisiologicas humanas
en todas las etapas del ciclo vital, y seglin el sexo y la ocupacion; adecua-
da (alimentos acordes a las condiciones sociales, econdmicas, culturales,
climaticas, ecologicas y de otro tipo imperantes en un espacio y en un tiem-
po determinado; sostenible (que posibilite el acceso a los alimentos de las
generaciones presentes y futuras; inocua (los alimentos deben carecer de
sustancias nocivas); que respete las culturas; disponible (que el individuo
pueda alimentarse directamente, explotando la tierra u otras fuentes naturales
de alimentos o mediante sistemas de distribucion, elaboracion y de comer-
cializacion que funcionen adecuadamente; accesible economicamente (los
costos personales o familiares asociados con la adquisicion de los alimentos
necesarios deben estar a un nivel tal que no se vean amenazados o en peligro
la provision y la satisfaccion de otras necesidades basicas; accesible fisica-
mente en todo momento y circunstancia®.

Con otras palabras se recorren todas las caracteristicas que tiene que tener
o cumplir la seguridad alimentaria y, tal vez, la que se aparece por primera
vez con mayor decision y autonomia es la de sostenible.

La Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre
de 1948 lo reconoce en el art. 11 cuando expresa que “toda persona tiene
derecho a que su salud sea preservada por medidas sanitarias y sociales,
relativas a la alimentacidn, el vestido, la vivienda y la asistencia médica,
correspondientes al nivel que permitan los recursos publicos y los de la
comunidad”. En tanto que su Protocolo de San Salvador de 1988 lo reco-
noce en forma autonoma en el art. 12 mencionandolo como “derecho a la
alimentacion” en el titulo del articulo; si bien el texto reconoce el “derecho
a una nutricion adecuada que le asegure la posibilidad de gozar del mas
alto nivel de desarrollo fisico, emocional e intelectual”. La puntualizacion
del uso de dos términos altamente emparentados, pero no equivalentes, ya
que las definiciones de alimento suelen ser mas amplias y vinculadas a todo

3 Las cursivas las introducimos para resaltar las distintas caracteristicas.
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lo que se consume, vale para recalcar el énfasis puesto en la funcionalidad
que se le atribuye a los alimentos y a la accion de alimentarse con relacion
a lo esencial para el sostén de la vida y la salud humana. En igual sentido,
el apartado 2 del mismo articulo establece que “con el objeto de hacer
efectivo este derecho y erradicar la desnutricion, los estados partes se
comprometen a perfeccionar los métodos de produccion, aprovisionamiento
y distribucion de alimentos, para lo cual se comprometen a promover una
mayor cooperacion internacional en apoyo de las politicas nacionales sobre
la materia”. Luego los arts. 15y 17 lo reconocen para los nifios, incluyendo
la lactancia y la edad escolar, el primero y para los ancianos, el segundo.
A este ultimo respecto la convencién Interamericana sobre Proteccion de
los Derechos Humanos de las Personas Mayores, aprobada por la Asamblea
General de la Organizacion de Estados Americanos en 2015, les garantiza
“seguridad alimentaria y nutricional” (art. 12).

Siendo que los derechos humanos son, ademas de universales, indivi-
sibles, interdependientes e interrelacionados®, lo cierto es que también sus
desarrollos, formulaciones y alcances pueden presentar también perfiles de
desencuentro y dificultades de realizacion, como ocurre al considerar los
derechos a la alimentacion, al agua, al ambiente y al desarrollo bajo una
realidad de espacio y recursos limitada®.

5. Autosuficiencia y soberania alimentarias

Pareceria obvio tener que explicar que si los alimentos y la nutricion
son esenciales para el desarrollo humano, hace a los deberes mas primarios
y esenciales también del estado garantizarlos para todos. Con menos debate
intelectual, este fue un problema recurrente en la historia de nuestros paises
y también una de las razones esenciales de la existencia de una economia
agraria y una serie de instrumentos de politica agraria vinculados al fomento
de la produccion; al acceso a los recursos naturales, al crédito y a la tecnologia
para desarrollarla; a la garantia de una renta suficiente en los productores
para no desalentarlos y que abandonen la actividad* y la intervencion en el

3 M. Cenicacelaya, El derecho al agua. Un derecho humano transversal, Buenos Aires
2012, ps. 83 y ss.

35 L. Pastorino; M. Cenicacelaya, A. Diloreto, Los estrechos vinculos entre el derecho humano
a la alimentacion, el derecho humano al agua y la actividad agraria, Memoria del VIII Congreso
Americano de Derecho Agrario, Comité Americano de Derecho Agrario y Asociacion Nicaragiiense
de Derecho Agrario y Ambiental, Leon 2013, p. 338.

3¢ Ver en detalle al autor argentino que mas desarrolld y sistematizo la relacion de la politica
agraria con el derecho agrario, A. Vivanco, Teoria de derecho agrario, t. 1, La Plata 1967, ps. 63 y ss.
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precio final para los consumidores, aspectos todos estudiados por el derecho
agrario desde sus origenes”, todo lo que nos hace pensar en el interés publico
de la agricultura’®.

Pero para el logro de ese fin esencial existen multiples caminos porque,
mal que nos pese, ese bien siempre necesario y preciado se convierte en
una mercancia y tiende a seguir las tendencias de las leyes de la oferta
y la demanda, generando tanto su escasez como su mayor valor, graves
perjuicios para la poblacion e inestabilidad politica. De ahi que los estados
hayan siempre tenido una mirada sobre el tema y, mucho mas, en el Gltimo
tiempo donde la evolucion de la sociedad fue abandonando cada vez mas
las muy habituales estrategias de autoproduccion, considerando tanto los
recursos productivos como los productos alimenticios resultantes como
bienes estratégicos.

En ese objetivo simplemente esbozado el primer y mas natural postu-
lado fue el de la llamada “autosuficiencia alimentaria”®. Con instrumentos
diferentes se trata mas de una meta de politica internacional para no tener
que depender de terceros estados.

Este camino que fue cerrando muchas economias y en un contexto
de guerra y de guerra fria con mucho mas énfasis de politica internacional,
bloqueos por medio, hizo repensar en tiempos de la caida del muro de Berlin
si el camino de la apertura no podria ser un sendero para la satisfaccion
de la seguridad alimentaria en términos de suficiencia y ceder a las exi-
gencias de los paises exportadores netos que también podrian encontrar
alli un camino para su desarrollo®.

37 Ver entre los primeros trabajos, ademas del citado de Vivanco, W. Abel, Politica agraria,
trad. de R. Gottschalk, Buenos Aires 1960, ps. 283 y ss.

3% L. Pastorino, Fundamentos y dinamismo del orden publico en agricultura. El orden piiblico
en los contratos agrarios y agroindustriales en Aspectos legales de la agricultura sostenible, Actas
del XII Congreso Mundial de Derecho Agrario, Nitra 2012, ps. 189 y ss.

¥ En este sentido lo emplea la FAO, por ejemplo, al describir El estado mundial de la ag-
ricultura y alimentacion, 1990, p. 149, http://www.fao.org/3/t0366s/t0366s.pdf [accesso: 20 de
agosto de 2020].

40 Existe mucha bibliografia que trata la gesta de los acuerdos que desembocaron en la
creacion de la Organizacion Mundial del Comercio, su Acuerdo Agricola y otras cuestiones
vinculadas al mercado de productos agrarios en algunos acuerdos mas alcanzados todos con
el cierre de la Ronda Uruguay en Marrakech, abarcando la llamada “excepcion agricola”
y comenzandola a reglamentar aunque aun en forma especial y también que trata el limitado
alcance de lo acordado para abrir el mercado mundial de productos agrarios y alimentos. Asi como
se puede profundizar el debate sobre las dificultades de este tipo de negociaciones multilaterales
lo que queda demostrado con el tortuoso y, hasta ahora, infructuoso camino de la Ronda Doha.
De libre acceso porque lo hemos ofrecido a través del Repositorio Institucional de la UNLP,
SeDiCi, se puede ver: L. Pastorino (dir.), La agricultura en el ambito internacional, 1° Curso
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Una complejidad de factores que se mueven en torno del fendémeno
productivo en general y de los productos agrarios en particular (pérdida
de la participacion del sector primario en la rentabilidad de los productos,
concentracion de los recursos naturales en menos manos, intervencion
de los restantes eslabones de la cadena con distintos modos en el sector
productivo, aparicion de multinacionales en el sector alimentario, mayor
poder de las tecnologias y dependencia a las mismas, entre tantos otros)
hicieron aparecer un movimiento critico a una serie de cuestiones que, en
sintesis, se identifican con el capitalismo liberal, las grandes corporaciones
y la globalizacion.

La Via Campesina lanzo el concepto de “soberania alimentaria” en
1996 en el Foro de la Organizacion de la Sociedad Civil de Roma que
organiz6 un comité de planificacion internacional independiente formado
por organizaciones de la sociedad civil. La declaracion final de este foro
paralelo de las ONGs —“Beneficio para pocos o comida para todos”— se
present6 en la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion organizada por la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricul-
tura (FAO) en ese mismo afo*. La soberania alimentaria se propuso en
respuesta al término “seguridad alimentaria” y trata de plantearse como
ideologia alternativa buscando ubicar al concepto de seguridad alimentaria
como expresion del neoliberalismo. También provoco una reaccion y am-
plia bibliografia que trata de analizar si los acuerdos de la OMC y los que
se buscan en la Ronda de Doha pueden contribuir al objetivo de alcanzar
la seguridad alimentaria en los términos de la definicion de la FAO en
1996 o si, por el contrario, son parte del problema. Debate que seguramente
se puede alargar siempre un poco mas si se tiene en cuenta la cantidad
de cuestiones, que se han sefialado, abarca la seguridad alimentaria y los
distintos acuerdos y disposiciones que pueden interferir en ellas, aspecto
por ahora apenas comenzado a tratarse®.

Luego el Movimiento por la Soberania Alimentaria organizo el Foro
Internacional de Nyéléni para la Soberania Alimentaria en 2007 en Selingue

del Ciclo de Cursos de Postgrado sobre Derecho Agrario y Ambiental Internacional, Ediciones
Cooperativas y Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad Nacional de La Plata,
Buenos Aires 2007. Se pueden ver, en particular, los trabajos de Maria Susana Tabieres, Carlos
Galperin y Leonardo Pastorino.

41 https://viacampesina.org/en/wp-content/uploads/sites/2/2018/02/Food-Sovereignty-a-
guide-ES-version-low-res.pdf [accesso: 20 de agosto de 2020]. Ver también L. Paoloni, / nuovi
percorsi della food security: dal ‘diritto al cibo adeguato’ alla sovranita alimentare, Diritto
e Giurisprudenza Agraria, Alimentare ¢ dell’ Ambiente” 2011, n° 3, p. 159.

42 Ver, por ejemplo, C. Haberli, Food security and WTO rules, en B. Karapinar, C. Héberli,
Food crises and the WTO, Cambridge 2010, ps. 297 y ss.
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(Mali). Alli se puntualizaron 6 pilares que ayudan a definir la soberania ali-
mentaria: priorizar los alimentos para los pueblos; valorar a quienes proveen
alimentos; localizar los sistemas de alimentacion; promover el control local;
desarrollar el conocimiento y habilidades y trabajar con la naturaleza®.

Se dice que la Soberania alimentaria “se presenta como un proceso
de construccion de movimientos sociales y una forma de empoderar a las
personas para organizar sus sociedades”. La soberania alimentaria bus-
ca replantear “como hacemos uso de la tierra y de los recursos acuicolas;
y como interactuamos, intercambiamos y nos organizamos con los demas”*.

6. Ambiciones legitimas, promesas grandilocuentes,
objetivos incumplidos

A modo de cierre, podemos concluir que a mayor esfuerzo por la com-
prension de la problematica del hambre y la alimentacion, el conocimiento
cientifico avanza y se generan mas datos que abonan nuevas intelectualizacio-
nes, interrelaciones, conceptos y acepciones y se va tejiendo un enmarafiado
marco conceptual que explica un problema de fondo que se agrava con el
crecimiento poblacional. Esas explicaciones, como hemos dicho, a veces
con la mejor de las intenciones de ofrecer una respuesta lo mas satisfactoria
y amplia a cada persona, van incluyendo nuevas facetas y ambiciones que
van alejando cada vez mas el punto de llegada.

Muchas veces las definiciones, declaraciones y derechos se formulan
con la grandilocuencia proporcional al camino que falta recorrer para que
las mismas se hagan realidad.

Por eso se dice que cada vez con mayor insistencia o tono cuestionador
se habla de “inseguridad alimentaria™*.

Elevando el anélisis en términos mas holisticos y planetarios no puede
escapar al analisis la relacion existente entre el desafio de alimentacion a la
poblacion mundial con los modelos de desarrollo, los intereses econdmicos
en pugna, las limitantes del ambiente y los problemas de contaminacion.
Las practicas consumistas entendidas en su compleja relacion simbiotica

4 En el link anteriormente citado se pueden leer mas explicados. En otras publicaciones
accesibles por internet se los presentan también con su correlato negativo, es decir, lo que no seria
soberania alimentaria, en cada caso: https://soberaniaalimentariaburkina.org/la-soberania-alimen-
taria/soberania-alimentaria/ [accesso: 20 de agosto de 2020].

4 https://viacampesina.org/en/wp-content/uploads/sites/2/2018/02/Food-Sovereignty-a-guide-
ES-version-low-res.pdf [accesso: 20 de agosto de 2020].

4 L. Paoloni, I nuovi percorsi della food security..., p. 163.
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entre consumidores, proveedores y gobiernos, también influyen. Se discuten
practicas de consumo y de produccion. En el campo de la actividad agraria
se promueven modelos alternativos que no parecen prevalecer o convencer
sobre su eficacia para alimentar al mundo (producciones biologicas, produc-
cion racional, transicion, agricultura ecologica o agroecologia).

Como se dijo en la introduccion, cada aspecto con el que se puede iden-
tificar la seguridad alimentaria, si bien en parte se pretendian ir resolviendo
por etapas, queda ain vigente. Tiene su complejidad propia y abordajes
particulares si bien interrelacionados con los restantes aspectos y muchos
derechos y objetivos en juego y que deben estudiarse en forma holistica
y resolverse en forma integrada. Pero cada uno también va generando su
propio mundo, sus relaciones y actualizaciones que les hacen recobrar un
nombre propio o adjetivacion. Un ejemplo lo ofrece la reciente Primera Con-
ferencia Internacional de la FAO/OMS/UA sobre Inocuidad Alimentaria®.
La “inocuidad alimentaria” cobra asi una nueva puesta en escena a pesar de
tratarse de un viejo y constante problema de la alimentacion. En esta nueva
y actualizada necesidad de poner el acento sobre la cuestion se relaciond
la inocuidad alimentaria con los problemas del hambre y la alimentacion,
la salud, el crecimiento y generacion de empleo y también con el cambio
climatico y la mitigacion de sus efectos.

En la Cumbre Mundial de la Alimentacion de 1996 se propuso reducir a la
mitad el nimero de personas desnutridas antes del 2015. En el afio 2000 en la
Asamblea General de la ONU se aprobd una Declaracion*’ que se tradujo en
ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) con dieciocho metas, todos
estrechamente relacionados y complementados entre si que deberian ser alcan-
zados, como fecha limite, en 2015. El objetivo | (erradicar la pobreza extrema
y el hambre) planteaba dos metas diferenciadas: reducir a la mitad, entre 1990
y 2015, el porcentaje de personas cuyos ingresos sean inferiores a 1 délar por
dia; y reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el porcentaje de personas que
padezcan hambre. En 2015 la ONU, con base en los ODM, aprueba la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible* con 17 objetivos (ODS) y 169 metas de
caracter universal, integrado e indivisible pretendiendo también hacer realidad
los derechos humanos de todas las personas. En el ODS 2 se plantea, en los
quince afios por venir (hasta 2030), poner fin al hambre, lograr la seguridad
alimentaria y la mejora de la nutricién y promover la agricultura sostenible.
Con maés detalle se proponen las siguientes metas: poner fin al hambre y ase-
gurar el acceso de todas las personas, en particular los pobres y las personas

46 Celebrada en Addis Abeba, los dias 12 y 13 de febrero de 2019.
47 Asamblea General, A/RES/55/2, 13 de septiembre de 2000.
4 Asamblea General, A/RES/70/1, 25 de septiembre de 2015.
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en situaciones vulnerables, incluidos los lactantes, a una alimentacion sana,
nutritiva y suficiente durante todo el afio; poner fin a todas las formas de
malnutricion, incluso logrando, a mas tardar en 2025, las metas convenidas
internacionalmente sobre el retraso del crecimiento y la emaciacion de los nifios
menores de 5 afios y abordar las necesidades de nutricion de las adolescentes,
las mujeres embarazadas y lactantes y las personas de edad.

En tanto, las cifras de personas que sufren hambre siguen mas o menos
estables, son millonarias y no son cifras, son millones de personas con sus
necesidades e ilusiones. En la tltima publicacion de la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), la Organi-
zacion Mundial de la Salud (OMS), El Fondo Internacional de Desarrollo
Agricola (FIDA), el Programa Mundial de Alimentos y el Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) sobre el estado de la seguridad
alimentaria y la nutricion en el mundo, con datos de 2017, sumaban 821 mi-
llones las personas subalimentadas®. El 13 de julio de 2020 un nuevo informe
publicado estima que la pandemia del Covid-19 podria provocar a finales de
2020 un aumento de 130 millones en el nimero de personas afectadas por
el hambre cronica en todo el mundo®.

Decia Eduardo Galeano: “La utopia esta en el horizonte. Camino dos
pasos y ella se aleja dos pasos”.

FOOD SECURITY -
AN EXAGGERATED CONCEPT

Summary

In Spanish, Italian and probably also in many other languages, the expression “seguridad
alimentaria” may be understood in two ways: “food safety” or “food security.” For each of these
terms, there are different definitions, each with a very different scope and relationships. Food security
includes access to food, stability, nutritional values, safe food and cultural preferences. The aim of
this article is to present the various aspects of this broad concept, and to demonstrate the difficulty
of achieving appropriate standards for each of the components of “seguridad alimentaria.” Aspects
related to food protection and so-called food self-sufficiency are also addressed. Finally, the food
security paradigm has been confronted with the food safety paradigm.

4 https://www.who.int/nutrition/publications/foodsecurity/state-food-security-nutrition-2018/
es/ [accesso: 20 de agosto de 2020].

0 https://www.who.int/es/news-room/detail/13-07-2020-as-more-go-hungry-and-malnu-
trition-persists-achieving-zero-hunger-by-2030-in-doubt-un-report-warns [accesso: 20 de agosto
de 2020].
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LA SICUREZZA ALIMENTARE,
UN CONCETTO PRETENZIOSO

Riassunto

In spagnolo, come in italiano e forse anche in altre lingue, con ’espressione “seguridad
alimentaria” si intendono due concetti: “sicurezza degli alimenti” e “sicurezza alimentare”. Per
ciascuno di essi esistono definizioni differenti con ambiti e relazioni reciproche molto differenziati.
Con la “seguridad alimentaria” si presume 1’accesso al cibo, la stabilita, il valore nutrizionale, la
sicurezza degli alimenti e le preferenze culturali. L’ obiettivo dell’articolo ¢ di presentare i singoli
aspetti di questo ampio concetto, nonché di dimostrare le difficolta legate al raggiungimento di
standard adeguati per ciascuna delle sue componenti. L’autore tocca anche aspetti legati alla si-
curezza alimentare e alla cosiddetta autosufficienza in campo alimentare. Alla fine, il paradigma
della sicurezza alimentare ¢ stato confrontato con il paradigma della sicurezza degli alimenti.
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1. The strategic lines of the CAP and the crop residues

According to the Food and Agriculture Organization of the United Na-
tions (FAO), conservation agriculture comprises a series of techniques whose
fundamental objective is to conserve, improve and make more efficient the
use of natural resources through integrated management of soil, water, bio-
logical agents and external inputs, in order to obtain sustainable production,
developed under the strategic lines laid down by the Common Agricultural
Policy (CAP).

To this end, we must bear in mind that the fruits derived from all agricultur-
al production are diverse and take into account the type of crop and production
system from which the fruits will always be derived (from the olive grove,
the olive tree, from the greenhouse of vegetable growers, pepper, tomato,
aubergine, among others, etc.) which is where the farmer obtains the main
income; together with the by-products (wood from the olive grove; and from
the greenhouse for vegetables the vegetable remains) from which the farmer
can obtain income derived from the sale, or reduction in the production costs
after an adequate treatment that reverts, for example, in fertilizers for the soil

* University of Almeria, Spain.

' Work developed by the author as researcher Project of the Research Project with “Integral
management of harvest remains in greenhouses for a profitable and sustainable production: tech-
nical and legal challenges (GREENSOILS)”, with reference: AGL2017-83551-R financed in the
call PPUENTE2019/005; and Project “Retos y oportunidades en los procesos de concentracion
e integracion del sector agroalimentario”, with reference: P12-SEJ-2555.
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or as feed for the cattle. In this way, the farmer fulfils one of his obligations as
aproducer: to carry out agricultural activity without damaging the environment,
avoiding as far as possible to affect the resources used for production, such as
water, soil and air; from the economic and social sustainability, as established
in the new CAP and by the FAO.?

We are going to focus our work on the fruits derived from all agricultural
exploitation that are not included in the main production, under any of their
categories, vegetable remains or by-products such as firewood, which form part
of the circular economy, and we will examine them in terms of the valuation
of the remains and improving the environmental sustainability and quality of
the subsequent production, through the improvement of the soil and preventing
the arrival of remains of phytosanitary products derived from fertilisers in the
water, with good practices in the use and management of the by-products and
harvest remains.

1.1. South-west Europe: Almeria

The study on the remains of the harvest will focus on Almeria, located in
South-west Europe, because it is the place with the highest concentration of
greenhouses in Europe; and because here the horticultural sector continues
to demonstrate its strength and its value is strategic for the national and An-
dalusian economy, both for its contribution to final agricultural production
and for its clear suitability for being exported, mainly to Europe, which
enable the production of fruit and vegetables in a sustainable way under the
innovation and development of a sector that needs specific regulation on the
use and management of the remains of the harvest.

The data obtained from the Ministry of Agriculture, Fisheries and Ru-
ral Development of the Junta de Andalucia confirm that Almeria concen-
trates 87.4% of greenhouse facilities in Eastern Andalusia with a total of
31.614 hectares (representing 58.9% of Europe’s wintering area?), thus
monopolising the increase in the entire Mediterranean strip by registering
580 hectares more than in 2017, all this, with the regions of Almeria’s Po-
niente (21,545 hectares, 260 more) and Campo de Nijar and Bajo Andarax
(8,748 hectares, 280 more than in the previous year) as the main bastions.
The map of crops produced in foil tunnels in Almeria covers the areas of

2 M.J. Cazorla Gonzalez, F. Millan Salas, Agricultura de conservacion y restos de cosecha deri-
vados del invernadero y del olivar, “Revista de Derecho Agrario y Agroalimentario” September 2020.

3 https://www.juntadeandalucia.es/organismos/agriculturaganaderiapescaydesarrollososteni-
ble/actualidad/noticias/detalle/197488.html [accessed on 20.06.2020].
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Bajo Almanzora (686 hectares), Campo de Tabernas (326 hectares), Rio
Nacimiento (243 hectares) and Alto Andarax (66 hectares).*

These surface data are translated into tons of production and harvest
residues as we will see below, which when they leave the greenhouse are
classified as residues with the presence of pesticides.> This source of con-
tamination of the environment by pesticides is very important given the large
amount of plant residues generated in greenhouse crops in Almeria.

This area yields annual production exceeded 3.5 million tonnes of debris
in the 2014/15 seasons in Almeria, and in the last 7 years the figure has not
been lower than 3 million tonnes of green plant debris a year.

The production systems that we find in foil tunnels in Almeria are diverse,
and serve two cycles per annual i.e. autumn and spring, which focus on tomato,
pepper, courgetti, cucumber, eggplant, lettuce, watermelon, melon and bean.

However, in order to regulate the use and management of plant remains
in terms of economic profitability, these data must be centred on the harvest
residues generated per cultivated product, as it is not the same vegetable mass
that remains in a production of cabbages, than the one obtained from a tomato
production at the end of the season, since tomato biomass is lower. But it is
not only the amount of organic matter, but also its use for the soil which is
important, because while the remains of cabbage allow us to disinfect the
soil, those of the tomato will need other external inputs of plant remains,
organic fertilizers or even chemical elements, depending on the type of soil
disinfection or other desired uses.

This agriculture takes into account the change that has taken place en-
terprises located in the vicinity of the farmer’s land, not only the ones which
sell to him goods in order to enable him to carry out his production, but also
are the ones which carry out research to bring added value to the work in the
greenhouse and contribute to the fact that the horticulturist’s own profit and
loss account gives positive dividends each season, by ensuring respect for
the environment, bringing at the same time food to the consumer.

However, the weaknesses is the high seasonal concentrations of plant
remains in two seasons of the year the producers of Almeria consider that

4 Data from the work presented at the CEDR Congress held in Potsdam. XXX European
Congress and Colloquium of Agriculture law. September 2019 by M.J. Cazorla and A. Guarnido.

5> Endosulfan was the most frequently detected pesticide (in 33 of the 45 samples), so there
is an urgent need to control these post-harvest remains, particularly if they are used as livestock
feed. A. Garrido Frenich, Rapid pesticide analysis, in post-harvest plants used as animal feed,
by low-pressure gas chromatography-tandem mass spectrometry, “Analytical and Bioanalytical
Chemistry” 2003, Vol. 377, No. 6; J.L. Martinez Vidal, M.J. Gonzalez-Rodriguez, A. Belmonte
Vega, A. Garrido Frenich, Estudio de la contaminacion por pesticidas en aguas ambientales de la
provincia de Almeria, “Revista Cientifica Ecosistemas” 2004%, No. 13(3).
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in order to achieve a more efficient and productive system, more attention
should be given to greater energy efficiency and the use of water, advances,
innovation, technology and modernization of structures, and better manage-
ment of the remains of the harvesting season. Moreover, a further increase
in organic production will keep them on the path of sustainable growth,
bearing in mind the consumer as a reference center when considering in-
novations related to environmental sustainability and the quality demanded
by the markets where the final buyers purchase the agricultural products.

1.2. Strategic lines of the CAP

The current situation of intensive agriculture in south-west Europe, which
is mainly based on greenhouse horticulture production, implies the harvesting
and removing the crop on two occasions, at the end of the autumn cycle,
between January and February, up to and including March and the end of the
spring cycle in May and June, with the consequent economic cost.

Both cultivation cycles lead to the generation of a large volume of plant
remains, some of which have been described as a management problem
in areas® such as south-east Spain, where there is a high concentration of
intensive cultivation in foil tunnels, and which we, as we are going to try to
demonstrate, may become an opportunity for the farmer and of environmental
advantage, both in line with the new Strategic Plan of the CAP.

In this respect, we must bear in mind that the monitoring and evaluation
of the common agricultural policy requires comparable, up-to-date and re-
liable information on the economic situation of the agricultural sector’ and,
more specifically, on the evolution of the agricultural income. There are three
general objectives for developing the measures in the Strategic Plans of the
new CAP (period 2021-2027)%:

¢ J. Rivera, Conclusiones del encuentro medioambiental almeriense, Almeria 1999. For
Riviera it constitutes an environmental and economic problem in the productive zones of Alme-
ria. In the same sense, Torres Nieto speaks. See J.M. Torres Nieto, Uso agronomico de restos
de cosecha en los invernaderos enarenados de la cuenca mediterranea, Almeria 2016, https:/
www.researchgate.net/publication/278302016 USO AGRONOMICO _DE RESTOS DE CO-
SECHA EN LOS INVERNADEROS ENARENADOS DE LA CUENCA MEDITERRANEA
[accessed on 20.06.2020].

7 Economic accounts for agriculture are drawn up in accordance with the basic concepts
and rules of Council Regulation (EC) No. 2223/96 of 25 June 1996 on the European system of
national and regional accounts in the Community. Regulation as last amended by Regulation
(EC) No. 1267/2003 of the European Parliament and of the Council (OJ L 180, 18.07.2003, p. 1).

8 On 1* June 2018 the European Commission presented its legislative proposals on the future
of the CAP after 2020 (period 2021-2027). These legislative proposals aim to adapt the new CAP
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a) promoting an intelligent, resilient and diversified agricultural sector
to ensure food security;

b) strengthen environmental care and climate action and contribute to
achieving the EU’s climate and environmental objectives;

¢) strengthen the socio-economic fabric in rural areas.

Thus, the general objective of this work will be to point out the defi-
ciencies and loopholes and present legal arguments that will be supported
by economic data, under the methodology of economic analysis of the law;
since in the present times and in the future, the CAP is giving priority to the
implementation of a more sustainable management of the food complex,
for which it is essential to improve the management of plant remains of
protected crops under the prospects of a circular economy, responding to
the specific problems currently presented by its management in the absence
of regulation. These challenges are well known by the sector and have been
contrasted by the CAPDR and all stakeholders, through a set of measures
that are financed with the specific support instruments currently available.’

1.3. Indexes of vegetable crop residues

The regulation of crop residues must be guided by the new CAP strat-
egies, promoting a diversified agricultural sector that helps to ensure food
security and strengthen environmental protection (soil and water). At the
same time it is necessary to strengthen the socio-economic fabric in rural
areas, which in turn boosts the incomes of farmers who will derive the best
benefits from lower production costs.

The most reliable data on harvest indices on the residual phytomass come
indirectly from the studies of the harvest index (IH), which is the relationship
between the crop yield — whether seeds, leaves, stems or edible roots — and
the total phytomass of the crop in the area. This proportion has been of great
interest to plant breeders because impressive yield improvements during the
20" century have been the result of a significant increase in the proportion
of photosynthesis channeled into harvested tissues.!'

to the future and are condensed into three regulations: on the Strategic Plans of the CAP; on the
single Common Market Organization (CMO); and on the financing, management and monitoring
of the CAP. We detail each of them to inform you in detail.

° Lines of action in the management of plant remains in horticulture in Andalusia, Regional
Ministry of Agriculture, Fisheries and Rural Development Regional Ministry of the Environment
and Territorial Planning, September 2016.

1 C.M. Donald, J. Hamblin, The biological yield and harvest index of cereals as agronomic
and plant breeding criteria, “Advances in Agronomy” 1976, No. 28, pp. 361-405; R.M. Gifford,
L.T. Evans, Photosynthesis, carbon partitioning, and yield, ‘“Annual Review of Plant Physiology”
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There is no lack of published crop indices for the main crops, but the
choice of average values for calculating the national or global production
of residues is difficult because the proportions vary, both between the main
crops and for the same crop grown in different environments.

On the other hand, the HDI is also determined by agronomic factors that
take into account the date of planting or the irrigation regime. In addition,
experiments by Roberts et al. (1993) showed that in the case of Californian
aquatic seed rice, the HI varied more and decreased more rapidly with the
increase in nitrogen applications in tall crops (from a maximum of 0,58 to
0,37) than in semi-deciform varieties (from 0,59 to 0,47).!"

From the data previously described by other authors, it can be deduced
that the quantity and characteristics of the vegetable remains of the crops
vary, and specifically taking into account the area of Almeria, we have to
take into account the crop in question, the type of greenhouse (a traditional
greenhouse is not the same as an industrial greenhouse) and the specific
campaign.

Following the aforementioned criteria, the production indices of plant
remains of the main greenhouse crops in Almeria, according to two consulted
sources that differentiate the indices according to the type of greenhouse
(traditional or industrial) for some crops.

Until a few decades ago, the plant remains produced in the course of an
agricultural activity were used as a source of energy, as organic amendments
to the soil, as food for livestock or were simply buried or burned. Nowadays
the knowledge of new technologies makes possible the valorization of this
organic matter in a more efficient and respectful way to the environment, us-
ing the by-products of one activity in the next one, and closing the productive
cycles,'? and the key ideas in the circular economy!'® applied to the sector.

1981, No. 32, pp. 485-509; R.K.M. Hay, Harvest index: A review of its use in plant crop physiology,
“Annals of Applied Biology” 1995, No. 126, pp. 197-216.

1" S.R. Roberts et al., Biological yield and harvest index in rice: “Nitrogen response of tall
and semidwarf cultivars”, “Journal of Production Agriculture” 1993, No. 6. pp. 585-588.

12 Tt is the process of the decomposition of organic remains mediated by the combined action
of earthworms and microorganisms, from which a stabilized, homogeneous and fine grain final
product is obtained, called vermicompost or earthworm humus, and which is very appreciated in
the market.

'3 The circular economy is “an economic concept that is included in the framework of sus-
tainable development and whose objective is the production of goods and services while reducing
the consumption and waste of raw materials, water and energy sources.” This is the definition
made by the Circular Economy Foundation, which, as it points out, is based on the principle of
“closing the life cycle” of any product. At the end of 2015, the European Commission adopted an
ambitious package of measures on circular economy to be applied in companies and consumers
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2. The regulatory framework for crop residues in foil tunnels
2.1. General reference framework through the Waste Directive

In the European context where the production of waste is constantly
increasing and where economic activity linked to waste is becoming in-
creasingly important, both because of its scale and because of its direct
impact on the sustainability of the European economic model, the Sixth
Community Environment Action Programme was implemented more than
a decade ago for a review of waste legislation, a clear distinction between
waste and non-waste, and the development of measures relating to waste
prevention and management, including the setting of targets. In the same
vein, the Commission Communication of 27 May 2003 “Towards a Themat-
ic Strategy on the Prevention and Recycling of Waste” called for progress
in its revision.

However, to date, although harvest residues are partially excluded from
the Directive while remaining on the farm, have been classified as such
under the definition given in art. 3 of the Waste and Contaminated Soil
Act': “any substance or object which the holder discards or intends or is
obliged to discard,” as regulated by Directive 2008/98/EC of the Europe-
an Parliament and of the Council of 19 November 2008 on waste, which
establishes the European Union’s legal framework for waste management,
provides the tools to dissociate the relationship between economic growth
and waste production, with particular emphasis on prevention, understood
as the set of measures taken before a product becomes waste, to reduce both
the quantity and content of hazardous substances and the adverse impacts
on human health and the environment. It thus incorporates the principle
of hierarchy in waste production and management which should focus on
prevention, preparation for reuse, recycling or other forms of recovery,
including energy recovery, and aims to transform the European Union into
a “recycling society” and contribute to the fight against climate change.
All these matters are necessary to be determined in a future regulation of
crop residues, where the rights and obligations of the different agents are

with the aim not only of acting on climate change and the environment, but also to boost employ-
ment and economic growth.

14 Spanish Law 22/2011 of 28 July on waste and contaminated soil. Spanish name is Ley
22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados. Publish in Official State Gazette.
In Spain: BOE num. 181, de 29/07/2011. BOE-A-2011-13046, https://www.boe.es/buscar/act.
php?id=BOE-A-2011-13046&p=20160512&tn=3 [accessed on 20.06.2020].
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determined: public administrations, producers and managers of vegetable
residues (producers, transporters, processing companies); and, on the other
hand, the prevention, production and management of vegetable residues
together with the principles that inspire it, based on environmental sustain-
ability and the profitability of rural areas.

This profitability requires regulations that promote the implementation
of prevention measures, the reuse and recycling of plant remains, or disposal
by incineration through their valorization at the level of energy efficiency;
it also aims to increase the transparency and environmental and economic
efficiency of different activities.

Finally, it is part of the spirit of any regulation of this nature to facilitate
the development of the same by providing lines of support for solutions with
greater value for society at all times, which will complement the objective of
environmental sustainability, reducing greenhouse gas emissions associated
with this sector and contributing to climate conservation.

2.2. Transposition of the Directive: exclusion of crop residues

In accordance with the Waste Directive'> which does not include agri-
cultural waste used in the agricultural sector or used for energy production,
and its transposition into Law 22/2011 of 28 July on waste and contaminated
soil (transposition of the Waste Framework Directive) and the Waste Reg-
ulation of Andalusia, which applies to all waste, we should remember that
it only excludes from its scope “faccal matter [...] straw and other natural,
agricultural or forestry material, non-hazardous, used in agricultural and
livestock farms, in forestry or in the production of energy from this biomass,
by means of procedures or methods that do not harm the environment or
endanger human health.”

Thus, for the purposes of Law 22/2011, of 28 July, on waste and con-
taminated soil, “waste” shall mean any substance or object that the holder
discards or intends or is obliged to discard — art. 3 a). As we can see, the legal
concept of waste depends on the will or intention of its holder to dispose of
the substance or object. As Andres Betancor Rodriguez maintains “It is too

15 Directive 2008/98/EC of the European Parliament and of the Council of 19 November
2008 on waste and repealing certain Directives (Text with EEA relevance). DOUE 22.11.2008.
There is currently a draft national law of 2010. Currently there is a Preliminary draft law on
waste and contaminated soils, https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/par-
ticipacion-publica/200602aplresiduosysc_informacionpublica tcm30-509526.pdf [accessed on
2.06.2020].
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controversial and insecure a criterion. Any object or substance could legally
become waste if its producer or holder so wishes.”!®

Law 22/2011 attempts to delimit the concept of waste to which its reg-
ulations apply, on the one hand, by excluding from its application: straw
and other natural, agricultural or forestry, non-hazardous material used in
agricultural and livestock farms, in forestry or in the production of energy
from this biomass, through procedures or methods that do not endanger hu-
man health or damage the environment — art. 2.1(e); and, on the other hand,
by distinguishing waste from by-products. Thus, with regard to the latter,
article 4 states that:

1. A substance or object, resulting from a production process, the primary
purpose of which is not the production of that substance or object, may be
considered as a by-product and not as waste as defined in article 3(a), when
the following conditions are met:

a) it is certain that the substance or object will be used at a later stage;

b) the substance or article can be used directly without further processing
other than normal industrial practice;

¢) the substance or object is produced as an integral part of a production
process;

d) the further use complies with all relevant requirements relating to the
products and to the protection of human health and the environment, without
leading to overall adverse impacts on human health or the environment.

2. The Waste Coordination Commission shall evaluate the consideration
of these substances or objects as by-products, taking into account what has
been established in this respect at European Union level, and propose their
approval to the Ministry of the Environment and Rural and Marine Affairs,
which shall issue the relevant ministerial order.

According to this precept, a substance or object resulting from a produc-
tion process and which can be used directly because it complies with the rules
relating to products and the protection of human health and the environment
is not a waste but a by-product.

In view of the regulation of Law 22/2011, harvest residues are not con-
sidered waste while they remain on the farm or exploitation, since once they
leave the farm or exploitation the use and management will be regulated
under the Waste Directive and its transposition.

Therefore, plant remains that are not excluded from the scope of the
Law as mentioned above, are considered waste and their management is
conditioned on what is contained in the aforementioned regulations, in Law

16" A. Betancor Rodriguez, Derecho Ambiental, Madrid 2014.
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7/2007 of Integrated Management of Environmental Quality (Law GICA)"”
and in Decree Law 5/2014 of regulatory measures to reduce administrative
burdens for companies.

Currently, the management of crop residues does not have a specific
regulation and its generic regulatory framework does not resolve the doubts
generated by its use, since although by analogy we could in some cases
apply the regulation referring to waste, this does not include organic matter
or non-commercial production that has not yet left its production environ-
ment, as it is initially inside the greenhouse, although at a later time its end
could be for the sector itself, for livestock feed,'® for bio-waste or for energy
production.

All of them are fruits that, under adequate management and use regu-
lations, contribute to improve the farmer’s income, to enhance the value of
the production understood not only in relation to the fruits derived from the
main production, but also including the by-products, which, as we will see,
can be withdrawn in order to decide on their use and management by the
owner or whoever has the right as owner of the farm (tenant, sharecropper
or usufructuary, for example) or under the right of harmless use, provided
that it is permitted by the holder who manages the production, although the
analysis of the responsibility in the latter case may vary with respect to the
holder, because the collection of the harvest remains by an outsider may
be constituted under a contractual relationship or it may be asked whether

17 Spanish Law 7/2007, of 9 July, on Integrated Environmental Quality Management Auton-
omous Community of Andalusia, “BOJA” n°. 143, of 20 July 2007 “BOE” no. 190, of 9 August
2007 Reference: BOE-A-2007-15158. Translater to Spanish: Ley 7/2007, de 9 de julio de Gestion
Integrada de la Calidad Ambiental. Comunidad Auténoma de Andalucia «BOJA» num. 143, de
20 de julio de 2007 «BOE» niim. 190, de 9 de agosto de 2007 Referencia: BOE-A-2007-15158.

5" OM AAA/699/2016 of 9 May (modifies operation R1 of Annex IT of L 22/2011 of 28 July,
waste and contaminated soil). Art. 24: The environmental authorities will promote, without prejudice
to the measures deriving from the actions undertaken at Community level in compliance with the
last paragraph of article 22 of Directive 2008/98/EC, measures that may be included in the waste
management plans and programmes provided for in art. 14, to promote:

a) separate collection of bio-waste for composting or anaerobic digestion, in particular of the
plant fraction, bio-waste from large generators and bio-waste from households;

b) household and community composting;

c) the treatment of separately collected bio-waste in such a way as to achieve a high degree
of environmental protection carried out in specific installations without mixing with mixed waste
throughout the process. Where appropriate, the authorization of this type of installation shall in-
clude technical requirements for the correct treatment of bio-waste and the quality of the materials
obtained;

d) the use of compost produced from bio-waste and environmentally safe in the agricultural
sector, gardening or the regeneration of degraded areas, replacing other organic amendments and
mineral fertilisers.
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it constitutes a manifestation of ius usus inocui that takes advantage of the
person who is not the holder of the exploitation right without harming it as
we shall see later.

3. Use and management of harvest residues
derived from greenhouses

The control of harvest remains on the eastern coast of Andalusia, their
use and their management are the determining factors for intensive horticul-
tural production in greenhouses, which has been directed for years towards
the development of a model that respects the environment in our produc-
tive sector, under the sustainable use of phytosanitary products and under
the biological control that has been applied in the last two decades. This
has led us today to actions that address the management of plant remains
from the perspective of the concept of circular economy, bioeconomy and
symbiosis between the different agents involved, so that the plant remains
can be valued in a more efficient way, closing the production cycles.

It is true that when the harvest is withdrawn at the end of the campaign,
next to the remains of the crop that are produced in the greenhouses: stems,
leaves, fruits of destruction that do not meet the necessary quality standards
or that are not marketed for market reasons and complete plants that are
uprooted at the end of cultivation cycles, there are also plastic elements
such as threads used for crops or polypropylene raffia, which are usually not
biodegradable and which must be separated from the organic matter. This
problem is not regulated as the legislator knows that this involves a cost
for the farmer who will be willing to pay only if there will be sustainability
benefits derived from clean production.

In order to understand better understand what expense we are referring
to, let us take the tomato as an example, as it is the one of the most exten-
sive crops in Almeria. In this crops the separation of non-biodegradable
elements, such as raffia threads and plastics, costs 0.045 euros per square
meter, to which we must add the management of raffia threads which rep-
resents 0.018 euros per square meter, plus the crushing of plant remains
which is where the farmer can get the added value to their production, and
which represents a cost of 0.103 euros per square meter.

With these data, we can summarize that for the farmer the separation
and management of raffia and plastics, together with the shredding of crop
residues in an average greenhouse of one hectare is approximately 1030 eu-
ros per harvest, so that a year we would speak of more than 2000 euros of
costs to be borne by the farmer.
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3.1. Characteristics of crop residues: their use and management

Considering the tons, seasonality and the cost added to the farmer to obtain
the biomass, it is easy to understand the need for a regulation on the handling
and management of crop residues for subsequent use, being decisive to keep
them exclusively, as they are characterized by specific and concrete properties:
(1) they have a high moisture content (up to 60% at the time of withdrawal);
(2) they have a high salt content; (3) they are easily biodegradable.

These physical-chemical characteristics of the remains of organic matter
have a high degree of humidity and a low weight/volume ratio,' so they need
a minimum time for their degradation to occur. This condition is important
in what the fertility of the soil affects, because it is buried and mixed with
the soil or sanded, increasing the nutrients of the soil where the next crop
will be cultivated; although when the productive system is not done under
soil but in perlite, hydroponic or coconut fiber, and consequently, no soil
is required for production, these remains must be removed before starting
the next crop. Hence the need for an adequate and close harmonization of
the time needed to collect the means of prevention and transparency under
environmental and economic efficiency.

One of the uses of the harvest remains affects the soil, both by con-
tributing natural fertilizers, which allows us to reduce the use of inputs,
and consequently, a greater and better sustainability, and, parallel with the
biodisinfection of the soil, by providing large amounts of organic matter to
decompose within the soil and produce sterilizing effects,?® and if the above
is covered with plastic without leaving a hole, ensuring watering abundantly
during the month of July, reaching 70 degrees with the summer heat, which
is called biosolarization.?!

But the remains of harvest have other uses outside the greenhouse. In this
sense, we mean for example, a situation when a transformation is required

1 They have a variable density between 75 and 200 kg/m? and a variable C/N ratio that can
vary between 15 and 30.

20 J.M. Torres Nieto, Uso agronémico... The author considers the management of harvest
remains from planting to completion of the crop inside the greenhouse by considering biodisinfec-
tion valorization with harvest remains (COL) as the most efficient and profitable way to manage
local resources A. Bello et al., The use of biofumigation in Spain, in: R Labrada (ed.), Workshop
on non-chemical alternatives to replace methyl bromide as a soil fumigant, FAO, Rome 2008,
pp. 79-86; M.M. Guerrero et al., Effect of biosolarization using pellets of Brassica carinata on
soil-borne pathogens in protected pepper crops, Leuven 2010.

21 J.M. Torres Nieto, Uso agrondmico... The use of fresh crop remains as a resource becomes
valuable in soil biodisinfection understood as the set of techniques, which include biofumigation
and biosolarization, that allow the restoration of soil health, even when sick crop remains are used.
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(composting or other modalities), matter changing into fertilizer, or going
to be used as feed for livestock, or eliminated via landfill. For this reason,
and taking into account the use to which remains are destined, it must be
remembered that the Plant Health Law?? applies to them, and it is the duty of
the owner of the holding to prevent the spread of pests and diseases (Ministry
of Agriculture, 2012), where the maximum phytosanitary limits are regulated
for residues in the plants, their products and their transformations,* although
and we must note that at the end of the campaign there are few phytosanitary
remains that exist in all production.

On the other hand, we must bear in mind that not only the remains of the
harvest remain in greenhouses and are used to fertilize the soil, since in most
cases, they are removed and taken away from the greenhouse, although in
both cases it is necessary to avoid any phytosanitary risk and regulate their
use and management accordingly.

In this regard, it should be pointed out that if plant remains are not well
managed under the principle of prevention and appropriate measures, they
can be vectors of pests and diseases, which is why there are specific health
regulations in various areas that regulate their management. In addition, we
must remember that they may contain a certain concentration of phytosanitary
residues, which is important to bear in mind if they are destined for animal
feed, although it must also be mentioned that when they are produced at
the end of the cultivation cycle, they will rarely present worrying contents,
since weeks will have passed since the last applications, if the product safety
deadlines have been properly respected.

Finally, we must point out that this is organic material which easily gen-
erates liquid fractions and which may cause contamination of aquifers, and
this is a risk which will have to be taken into account under the principle of
prevention in the regulations regulating the vegetable remains of harvest.

22 Spanish Law 43/2002, of 20 November, on Plant Health. “BOE” no. 279, of 21 November
2002 Reference: BOE-A-2002-22649. Translater to Spanish: Ley 43/2002, de 20 de noviembre, de
Sanidad vegetal. «<BOE» num. 279, de 21 de noviembre de 2002. Referencia: BOE-A-2002-22649.

2 Article 42. Maximum residue limits.

1. Plants, plant products and their processed products, intended for human or animal con-
sumption, may not contain, from the moment of their first commercialization after harvest, or from
the exit of the warehouse in case of post-harvest treatment, residues of phytosanitary products at
levels higher than the maximum limits established by regulatory standards, following a report from
the Joint Commission on Residues of Phytosanitary Products.

2. The provisions of the previous paragraph shall not apply to plants, plant products and their
processed products intended for planting or sowing or for the manufacture of products not intended
for human or animal consumption.
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3.2. The actors involved in the different forms of management
of crop residues

At present, plant debris from greenhouse cultivation may have different
destinations involving different forms of management**:

1. Delivery to an authorized manager. When plant remains are managed
(in this case under the legal nature of waste) through their delivery to an
authorized manager, it is the farmer who bears the cost of the removal service
and transport to a treatment plant.” The price of this service usually depends
on the volume to be transported. This destination implies the participation
of another agent in the chain, the transporter, who acts as an intermediary
between the farmer and the management plant and whose activity requires
prior authorization from the regional administration.

2. Use or reuse of plant remains on the farm itself: Self-management of
the harvest remains is another possible destination for the biomass from the
crop. There are two options to take advantage of it, its use buried in green
or self-composting.

Regarding the role to be played by each of the agents involved in the
actions:

a) The farmer is the active subject of any initial action because he is the one
who produces the crop residue and consequently the person responsible for it.
For this reason, he must try to maximize the volume of vegetable waste that he
can self-manage or valorize, either individually or through the producer groups
in which he is integrated, so that he can introduce them back into his produc-
tion process, thereby increasing his efficiency in the use of inputs. This can be
achieved through self-composting and burial in green, or through other forms
of valorization with which yields are obtained in addition to mere management
as would be the task of crushing or chopping the remains, as it facilitates the
management of the remains, whatever their subsequent destination;

b) Producer groups (cooperatives, SATs, OPFH) are a key element for
optimized management, as a service to their farmers and as an example of
clean management of the market;

¢) In cases where it is necessary to transport the plant remains to the
transfer or recovery plants, it is essential for the transporter to authorize
a sufficient fleet to manage the transfer of tonnes of plant remains that are

2+ A. Toldn Becerra, X. Lastra Bravo, La agricultura intensiva del poniente almeriense
Diagnostico e instrumentos de gestion ambiental, “Revista Electronic@ de Medio Ambiente”
2010, No. 8, pp. 18-40.

2 A process in which aerobic biological decomposition of organic debris occurs under
controlled conditions.
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generated at two specific times in the year corresponding to the end of the
campaigns, together with the development of route optimization systems;
d) The regions have a key integrating role in the improvement process, as
they have the possibility of drawing up a public incentive plan that facilitates
and promotes actions with good practices, as well as developing a diagnosis
of the regulations for their optimization following the harmonizing role of
the State in compliance with European regulations. At the same time, local
entities can contribute to the search for sites for the network of small treat-
ment plants and collaborate in their implementation, as this improves the
per capita income of the farmer, who converts part of the production costs
into profit, thus improving both the family economy and that of the region;
together with the improvement and environmental sustainability of the area;
e) The research centres must work on new management systems for the
remains inside and outside the greenhouse, new forms of plant valuation
and diversification of the uses of the resulting products; together with an
appropriate and proportional regulatory framework yet to be developed;
f) Finally, waste managers must be able to innovate both in processes
and in management models in order to be more effective and obtain yields.
All this intensive production and the management of vegetable waste has
great repercussions at an environmental level, as well as other challenges
faced by the Almeria countryside for environmental sustainability and the
maintenance of economic growth, especially in matters of water resources,
solid waste and pollution from the use of fertilizers and pesticides, which
makes us move towards an agriculture based on the circular economy, in
which we achieve greater use of our resources and give a second life to the
remains of the harvest in benefit of producer profitability, food safety and
environmental sustainability. As would be the composting, which is a process
of biological decomposition of organic materials, which in optimal conditions
allow for their high rate of aerobic decomposition, is an appropriate proposal
to recycle organic matter and nutrients.

4. Guiding principles and role of the actors involved

The lines of action for the management of plant remains in horticulture
on the eastern coast of Andalusia arise from the producing sector itself,
which,* knowing the problems involved in the management of crop remains,

26 W. Baudoin et al., Good agricultural practices for greenhouse vegetable crops: Principles
for Mediterranean climate areas, Rome 2013, http://www.fao.org/3/a-13284e.pdf [accessed on
20.06.2020].
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is determined to provide a solution, moving forward with a production model
that respects the environment based on the circular economy, which allows it
a benefit by lowering production costs, as it would be less need to buy fertil-
izers and inputs in the season, or obtaining an income from its transformation
or use in addition to that which would be the sale for feeding livestock.

The remains of the harvest, understanding it as biomass, is an area of
intersection between different administrations and regional Councils, which
is subject to European regulations under the regulation of plant health stan-
dards and environmental sustainability, which makes it difficult to regulate.
This is why it is necessary to articulate measures that, safeguarding the
sense of protection and respect for the environment, promoting a standard
that avoids distortions and facilitates the management of plant remains by
farmers and other agents involved, is an unequivocal definition of what is
meant by harvest remains, determining what criteria are required for their
management according to the use to which they are intended, awarding certi-
fications relating to environmental sustainability for the benefit of the circular
economy, with a view to protecting, preserving and improving the quality of
the environment, as well as protecting human health, ensuring the prudent,
efficient and rational use of natural resources, through additional measures
on sustainable production and consumption, focusing on the complete life
cycle of products, in a way that preserves resources and closes the circle.

Thus, the main challenge in the lege ferenda proposal lies in the use and
management of the crop that requires policies that maximize the probability
of profitability and sustainability, since, as we have pointed out, there is
a great gap in our knowledge about the implementation of harvest regula-
tions that affect control methods and that determines how the residual crop is
inadequately managed, which weakens the world’s food production capacity
and contributes to an undesirable biospheric change. Harvest residues should
not be seen as residues but as providers of essential environmental services,
ensuring the perpetuation of productive agroecosystems.

To this end, measures are required that are regulated and aimed at pro-
tecting the environment and human health, i.e., must be determined in the
systems of prevention and / or reduction of the generation of crop residues
and the negative impacts of their generation coupled with their management,
in order to improve the efficiency of such use. This general purpose will be
translated into a norm that it determines in a specific way:

a) dangerous vegetable harvest residues (may cause risk) of those that
are not;

b) determination of phytosanitary limits in plant remains, taking into
account their subsequent use;
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c¢) percentage limits that are not allowed as crop residues per hectare
without a destination according to the strategies determined by the EU;

d) the distribution of responsibilities for waste management between
public and private agents, from the producer;

¢) measures to encourage the proper use of crop residues;

f) the procedure for selecting operators for the management of plant
debris;

g) measures for the prevention of crop residues in accordance with sus-
tainable consumption;

h) valorization: regulating the measures that guarantee that the harvest
remains are prepared for reuse, recycling, biowaste or biodisinfection;

i) alert systems and data communication.

All of these measures are necessary for the management and reduction
of greenhouse plant remains, from administrative governance based on an
appropriate regulation to bioeconomy, to move towards a more sustainable
management of the agri-food complex, including new processes that allow
diversification of results and optimum use of resources, thus favouring the
aforementioned commitment to encourage the transition to a circular econ-
omy.

These measures shall seek to provide a response to the farmer, with his
own involvement in solving the problems, either individually, through the
promotion of green manure and self-composting, or collectively, through
producer organizations. To this end, measures are proposed for investments
in farms, as well as in plants for the transfer and recovery of plant remains, in
order to deploy on the ground a network for the management of plant remains
that covers all phases (collection, pre-treatment, recovery, etc.), and that in
turn bets on small and medium-sized facilities in order to obtain an articu-
lated, flexible and environmentally efficient economic and economic model.

5. Conclusions

The accumulation of tons of crop residues, if well managed, can represent
an added value to the producer, and therefore, to the region and the environ-
ment, as well as to the consumer who day by day demands a more sustainable
production with the environment, although the infrastructures and previous
measures necessary for an adequate environmental management should not
be considered as an exclusive responsibility of the farmer.

Unfortunately, in Spain there is no legislation regulating the use and
management of crop residues, not even a preliminary draft that makes prog-
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ress on a complicated issue as far as competition is concerned, as Spain has
delegated powers in agriculture to the Autonomous Regions, and although
the EU includes the issue in its CAP strategic lines for the coming years, so
far no first steps have been taken.

Once the fruits crops have been lifted or separated by those who are
entitled to them, the other fruits that may have been left without being lifted
or separated, or lifted or separated, but fallen on the ground, are those that
constitute the remains or surplus of the harvest.

As we have seen, there are regulations such as the Directive and the Law
on Waste that refer, for example, to the remains that are used for energy such
as those derived from pruning the olive grove, regulating them as under the
category of waste or when the vegetable remains leave the greenhouse to be
treated and reused as fertilizer in the following campaign.

However, there are no regulations governing the use and management of
crop residues while they are inside the farm, so we understand the need to
propose a regulation in this regard. Because Europe does determine among
the lines of the CAP the agricultural sustainability of the productions that are
carried out in European territory and, consequently, the lack of regulation on
vegetal remains while they remain in the farm is a matter to be developed,
both in the area of the circular economy as valorization of the remains or as
subproducts, and with respect to the environment, which will be benefited
by the use of less industrial inputs and more organic fertilizers derived from
the vegetal remains of the harvest once treated.

Consequently, it is a matter that, considering the region, acquires more
or less importance, and in this sense, Andalusia should take the legislative
initiative, since there are many types of crops with intensive and extensive
production systems, which with innovation and techniques for their devel-
opment could make us different from other regions and references in the
agricultural sector with respect to other competing countries.

When it comes to establishing an adequate legal framework, and with
regard to compliance with the obligations of environmental sustainability,
we must bear in mind that this is not an exclusive and excluding obligation
of the producer, since as we have seen, there are several agents that intervene
and are responsible for the obligations that are specific to them and that affect
both public institutions responsible for developing appropriate policies for
agriculture, and natural or legal persons that are producers or that intervene
in the management of crop residues. In other words, the system of respon-
sibility must be distributed in accordance with the agent involved and the
obligations that are specific to their activity and function.



Legal analysis of the management of harvest residues in South-West Europe 225

On the other hand, control and guarantee systems are necessary in the
regulation of all economic activity, and in particular, as in our case, of the
primary sector, for competitive and sustainable development, and that they
adjust to the principles of prevention and precaution in the development of
all economic activity such as agriculture, as the TJEU has reiterated, although
we understand that although both principles are an effective instrument in
the face of ecological or environmental risk as a prior and precautionary
mechanism, they will be really useful for us when drawing up regulations
on harvest residues.

Finally, we must not forget that the collection of harvest residues by a per-
son outside the farm does not constitute a manifestation of ius usus inocui,
since to enter the farm and collect harvest residues, a written authorization
from the owner of the farm is required.

LEGAL ANALYSIS OF THE MANAGEMENT OF HARVEST RESIDUES
IN SOUTH-WEST EUROPE

Summary

The Waste Directive establishes the basic principles of waste management, but it does not
regulate issues relating to crop residues that remain on the farm, which creates a legal vacuum
at the level of European Union law. In this situation, Member States are obliged to respond to
problems arising from certain types of production. The article presents the current situation in this
area in south-west Europe, where, due to the seasonal nature of production, crop residues arise
at certain times of year. As we know, the common agricultural policy promotes the sustainable
development of agriculture in relation to production carried out on European territory, which is
why, according to the author, it is necessary to introduce appropriate legal regulations. The proper
use and management of these residues by farmers may contribute to the improvement of their
income which is consistent with the principles of circular management as part of the valorisation
of these harvest residues.

LA GESTIONE DEI RESIDUI COLTURALI
NELL’EUROPA SUDOCCIDENTALE: UN’ANALISI GIURIDICA

Riassunto

La direttiva sui rifiuti stabilisce i principi di base per la gestione degli stessi, ma non disci-
plina le questioni riguardanti i residui del raccolto rimasti nell’azienda agricola, il che crea un
vuoto giuridico a livello di diritto dell’Unione europea. Per cui, gli Stati membri sono obbligati
a reagire ai problemi derivanti da alcuni tipi di produzione. Al riguardo, I’articolo presenta la
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situazione attuale nell’Europa sudoccidentale, in cui — a causa della stagionalita della produzione
— si formano residui di raccolto in determinati periodi dell’anno. Come noto, la politica agricola
comune promuove lo sviluppo sostenibile dell’agricoltura in relazione alle produzioni realizzate
sul territorio europeo. Pertanto, secondo 1’ Autrice, ¢ necessario introdurre regolazioni giuridiche
adeguate. Un corretto utilizzo e gestione dei residui in oggetto da parte degli agricoltori potrebbe
contribuire ad accrescere il loro reddito, in coerenza con i principi dell’economia circolare portando
alla valorizzazione dei residui stessi.
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Nabywanie dziatek gruntu
wchodzacych w sklad gospodarstwa rolnego
przekazanego panstwu na podstawie
przepisOw emerytalno-rentowych

1. W latach 70. i 80. XX wieku jednym z warunkdéw uzyskania swiad-
czenia emerytalnego przez rolnika byto przekazanie gospodarstwa rolnego
nastepey lub panstwu. Poniewaz gospodarstwo rolne byto nie tylko miejscem
pracy, ale takze miejscem zamieszkania rolnika i jego rodziny, ustawodawca
zezwolil na zatrzymanie przez rolnika budynkow lub bezplatne korzystanie
z lokalu mieszkalnego, pomieszczen gospodarskich i ogrodow przydomo-
wych. Konsekwencje wlasno$ciowe takich decyzji s3 widoczne do dzis.

Mozliwo$¢ zachowania wtasnosci budynkow mieszkalnych, a nawet
wszystkich budynkow wzniesionych wokot wspdlnego podworza (siedlisko),
nie zmieniala faktu, ze wlasnos$¢ gruntu pod tymi budynkami przechodzita
na rzecz panstwa w zamian za §wiadczenie emerytalno-rentowe dla rolni-
ka. Taka konstrukcja prawna stanowila odejscie od zasady superficies solo
cedit, whasciwej dla pojecia nieruchomosci gruntowej, ale w pewnej mierze
rozwigzywatla problem mieszkaniowy na wsi.

Stan prawny dotyczacy oddzielenia wlasnosci budynkow od wlasnosci
gruntu nie byt prawidlowy i wymagat interwencji ustawodawcy. Stosowanie
przepisoOw w opisanym zakresie jest utrudnione ze wzgledu na liczne proble-
my interpretacyjne. Podstawowym problemem stata si¢ skuteczna realizacja
roszczen o nabycie gruntu pod budynkami.

Celem niniejszego opracowania jest rozstrzygniecie problemow zwia-
zanych z dochodzeniem roszczen o nabycie gruntu pod budynkami wcho-



228 KrzvszTOF SWIDERSKI

dzacymi niegdy$ w sktad gospodarstwa rolnego. Nalezy sprawdzi¢, czy
analizowane przepisy odpowiadaja aktualnym potrzebom oraz jaka jest
korelacja regulacji uwtaszczeniowych dotyczacych tej grupy rolnikoéw,
ktorzy otrzymali zaopatrzenie emerytalno-rentowe w zamian za przekaza-
nie gospodarstwa rolnego panstwu, z uwlaszczeniem innych podmiotow.
Problematyka ta ma wymiar praktyczny, poniewaz w sprawach roszczen
zgtaszanych przez rolnikdéw badz ich zstepnych nie wypracowano jed-
nolitej linii orzeczniczej. Przedstawione rozwazania prowadzi¢ beda do
sformutowania wnioskow de lege ferenda w zakresie, w jakim istniejace
rozwigzania prawne wymagajg korekty.

2. Zgodnie z art. 6 ustawy z 24 lutego 1989 r. 0 zmianie ustawy o ubez-
pieczeniu spotecznym rolnikow indywidualnych i cztonkéw ich rodzin oraz
o zmianie ustawy o podatku rolnym! wiascicielom budynkéw znajdujacych
si¢ na dzialce gruntu, ktora wchodzita w sktad gospodarstwa rolnego
przekazanego panstwu na podstawie przepisoéw obowiazujacych przed
1 stycznia 1983 r., przystuguje nieodptatnie na wtasno$¢ dziatka gruntu, na
ktorej te budynki zostaly wzniesione. Z wtasnoscig wytaczonej nieruchomo-
$ci jest zwigzana stuzebno$¢ gruntowa w zakresie niezbgdnym do korzystania
z niej. O przeniesieniu wlasnos$ci dziatki, jej wielkosci oraz o ustanowieniu
stuzebnosci orzeka terenowy organ administracji panstwowej o wlasciwosci
szczegolnej stopnia podstawowego.

Aby wlasciwie zrozumie¢ cel przywotanej regulacji, nalezy najpierw
zbada¢ jej kontekst historyczny. Rozstrzygajaca jest okolicznos$¢, ze
art. 6 u.z.u.s.r. odnosi si¢ tylko do dziatek gruntu, ktére wchodzity w sktad
gospodarstwa rolnego przekazanego panstwu na podstawie przepisow obo-
wigzujacych przed 1 stycznia 1983 r. Zatem w takich odleglych przepisach
nalezy poszukiwa¢ norm prawnych, ktore umozliwialy w chwili przekazania
gospodarstwa rolnego panstwu zachowanie przez rolnika odrgbnej wiasnosci
budynku mieszkalnego, a takze innych budynkow.

Rozdzielenie wlasnosci budynku od wiasnosci gruntu pod budynkiem
stalo si¢ mozliwe na podstawie ustawy z 24 stycznia 1968 r. o rentach i in-
nych §wiadczeniach dla rolnikow przekazujacych nieruchomosci rolne na
wlasno$¢ panstwa®. Rolnik mogt zatrzymacé na wlasno$¢ budynki wechodzace
w sktad przekazanych panstwu nieruchomosci. W tym przypadku budynki
stanowity odrebny od gruntu przedmiot wlasnosci (art. 4 ust. 1 ustawy).
Ustawa z 24 stycznia 1968 r. wprowadzita wyjatek od zasady superficies

! Dz. U. Nr 10, poz. 53 ze zm. [dalej: u.z.u.s..].
2 Dz. U. Nr 3, poz. 15 ze zm.
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solo cedit, sformutowanej w art. 46 § 1 k.c. Zgodnie z art. 48 k.c. do czgsci
sktadowych gruntu naleza w szczego6lnosci budynki i inne urzadzenia trwale
zwigzane z gruntem. Omawiana ustawa z 1968 r. nie przewidywata mozliwo-
$ci uzyskania przez rolnika wlasnosci dziatki pod budynkami stanowigcymi
odrebny przedmiot wiasnosci.

To szczegdlne rozwiazanie prawne zostato powtorzone w kolejnych
ustawach regulujacych renty i $wiadczenia emerytalne dla rolnikow. Zgod-
nie z art. 11 ust. 1 ustawy z 29 maja 1974 r. o przekazywaniu gospodarstw
rolnych na wlasno$¢ panstwa za rentg i splaty pieni¢zne® rolnik, ktory
przekazal gospodarstwo rolne za rente, mogt zatrzymac¢ budynki wcho-
dzagce w sktad nieruchomosci przekazywanych panstwu. Budynki takie
stawaly si¢ odrebnym od gruntu przedmiotem wtasnosci z chwilg przeje-
cia nieruchomosci przez panstwo. Taki stan rzeczy byt traktowany jako
przejsciowy, gdyz docelowo wlasno$¢ budynkow miata przypasé panstwu
(art. 11 ust. 2 1 3 ustawy).

Kolejna byta ustawa z 27 pazdziernika 1977 r. o zaopatrzeniu emerytal-
nym oraz innych $wiadczeniach dla rolnikéw i ich rodzin*. Ustawa ta, zacho-
wujac zasade, ze wylaczone z przejetego gospodarstwa rolnego i zatrzymane
przez rolnika budynki stanowig odrebny przedmiot wtasnosci (art. 51 ust. 1),
nie zawierata juz jednak przepisu o przejsSciu nieruchomosci budynkowych
po $mierci rolnika na wtasno$¢ panstwa. Dlatego w orzecznictwie sadowym
sformulowano zasadg, ze jesli wlasno$¢ budynkow zatrzymanych przez rol-
nika nie wygasla przed 1 stycznia 1978 r., to z dniem wejscia w zycie ustawy
z 27 pazdziernika 1977 r. stala si¢ prawem dziedzicznym®.

Dopiero ustawa z 14 grudnia 1982 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolni-
kow indywidualnych i cztonkéw ich rodzin® powrécita do zasady superficies
solo cedit, stanowigc w art. 57 ust. 1, ze z gospodarstwa rolnego przekaza-
nego panstwu rolnik moze wyltaczy¢ i zachowaé wlasnos¢ dziatki gruntu,
na ktérej wzniesione sg budynki. Z wlasnoscia wytaczonej nieruchomosci
zwiazana byla stuzebnos¢ gruntowa w zakresie niezb¢dnym do korzystania
z tej nieruchomosci.

Oznaczalo to, ze rolnik byt wilascicielem dziatki zabudowanej i byto
to prawo dziedziczne oraz zbywalne. Rezultatem wejscia w zycie z dniem
1 stycznia 1983 r. ustawy z 14 grudnia 1982 1. byto zréznicowanie sytuacji
prawnej rolnikow w zaleznosci od tego, w jakim czasie wydano decyzje
o0 przejeciu gospodarstwa rolnego na rzecz panstwa. Jezeli miato to miej-

3 Dz. U.Nr 21, poz. 118 ze zm.

4 Dz. U. Nr 32, poz. 140 ze zm.

5 Wyrok SN z 25 czerwca 1997 r., sygn. akt: IT CKU 63/97, OSNC 1997, nr 12, poz. 208.
6 Tekst jedn. Dz. U. z 1989 r., Nr 24, poz. 133 ze zm.
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sce przed 1 stycznia 1983 r., to rolnicy mogli zachowa¢ jedynie wlasnos¢
budynkoéw, a jezeli po tej dacie — wlasno$¢ dziatki siedliskowej wraz ze
wzniesionymi na niej budynkami.

Ustawodawca uznal, ze nalezy naprawi¢ skutki regulacji obowiazu-
jacych od 27 stycznia 1968 r. do 1 stycznia 1983 r. i przyznaé wlascicie-
lom budynkoéw stosowne roszczenia do dziatek, na ktorych posadowiono
budynki. Ta mysl legislacyjna znalazta wyraz w art. 6 u.z.u.s.r., zgodnie
z ktorym wiascicielom budynkow znajdujacych si¢ na dziatce gruntu, ktéra
wchodzita w sktad gospodarstwa rolnego przekazanego panstwu przed
1 stycznia 1983 r., przystuguje nieodptatnie na wtasnos$¢ dziatka gruntu,
na ktorej te budynki wzniesiono. Z uwagi na to, ze wtasnos$¢ budynkow od
1 stycznia 1978 r. byta uznawana za prawo dziedziczne, powyzsze upraw-
nienia odnosily si¢ zarowno do rolnikow, ktorzy przekazali gospodarstwo
rolne panstwu, jak i do ich nastepcoOw prawnych, bedacych wihascicielami
budynkow’.

Omawiana regulacja zamieszczona w art. 6 u.z.u.s.r. odnosi si¢ do przy-
padkow, gdy budynek stanowi odrgbny od gruntu przedmiot wtasnosci.
Wiascicielem gruntu, na ktorym posadowiono budynek, jest panstwo (Skarb
Panstwa). Natomiast odrebna wlasno$¢ budynku przystuguje innej osobie. Na
0go6t bedzie to emerytowany rolnik badz jego spadkobiercy. Niemniej taka
nieruchomos$¢ budynkowa mogla zosta¢ pozniej zbyta w drodze sprzedazy,
darowizny lub wniesiona aportem do spotki. Nowy wiasciciel budynkow
nie musiat by¢ cztonkiem rodziny rolnika.

Roszczenie z art. 6 u.z.u.s.r. przystuguje zatem kazdemu wiascicielowi
budynkow, bez wzgledu na to, kiedy i jak je nabyt, o ile budynki te znajduja
sie na dziatce wchodzacej w sktad gospodarstwa rolnego przekazanego pan-
stwu. Jak podkreslono w orzecznictwie sadowym, o uzyskanie wskazanej
w omawianym przepisie wlasno$ci dziatki moga ubiegac si¢ osoby, ktore
nie tylko nie sg osobami przekazujacymi gospodarstwo rolne, ale nawet ich
spadkobiercami®. Réwniez w pismiennictwie formutowany byt poglad, ze
analizowane uprawnienie przystuguje kazdemu podmiotowi, ktory potrafi
wykazac¢, ze przystuguje mu prawo wilasnosci do budynkow, bez wzgledu
na sposob jego nabycia. Nie mozna zatem pojgcia nastepstwa prawnego
zawezac jedynie do sukcesji uniwersalne;j’.

7 Wyrok NSA z 13 marca 1990 r., sygn. akt: I SA 77/90, Lex nr 36677.

8 Wyrok WSA w Lublinie z 25 pazdziernika 2011 r., sygn. akt: II SA/Lu 589/11, Lex
nr 1094758; wyrok NSA z 1 grudnia 2010 r., sygn. akt: I OSK 1648/10, Lex nr 745116.

° E. Klat-Gorska, Nabycie prawa wlasnosci nieruchomosci budynkowej przez nastgpce
rolnika, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe. Opinie Prawne” 2010, nr 5, poz. 80.
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Niemniej stanowisko judykatury w omawianej kwestii nie jest jednoli-
te. Istnieje poglad, ze unormowanie art. 6 u.z.u.s.r. odnosi si¢ do rolnikow,
ktoérzy przekazali gospodarstwo rolne panstwu na podstawie przepisow
obowiazujacych przed 1 stycznia 1983 r., jak i do ich nastepcoOw prawnych
—tylko i wytgcznie do tych podmiotéw'’. Omawiany przepis byt pomyslany
jako podstawa rekompensaty dla rolnikow przekazujacych panstwu gospo-
darstwo rolne przed 1 stycznia 1983 r. bez mozliwosci zachowania dziatki
siedliskowej. Rekompensata miataby by¢ przeznaczona tylko dla rolnikow
1 ich nastgpcoOw prawnych bedacych cztonkami rodziny.

Zaprezentowane stanowisko nie znajduje uzasadnienia w tresci
art. 6 u.z.u.s.r. Wprowadzajac powyzsze unormowanie, ustawodawca nie
odwotat si¢ do funkcji socjalnej przepisow, ktore przed 1 stycznia 1983 r.
gwarantowaly rolnikom i ich rodzinom zachowanie miejsca zamieszkania
po przekazaniu gospodarstwa rolnego panstwu. Omawiany art. 6 u.z.u.s.r.
stanowi konsekwencj¢ powrotu do zasady superficies solo cedit w sytuacji,
gdy rolnik korzystat z przyznanego uprawnienia i postanawiat wylaczy¢ i za-
chowac¢ wiasno$¢ budynkow wzniesionych na dziatce gruntu wchodzacego
w sktad przekazywanego panstwu gospodarstwa rolnego.

Ustawodawca, wprowadzajac to unormowanie, dazyt do poprawy tadu
przestrzennego, ktoérego wyznacznikami sg w szczegdlnosci prawo wilas-
no$ci, walory ekonomiczne przestrzeni i potrzeby interesu publicznego.
Nalezyte uksztattowanie prawa wlasnosci wymagalo przywrocenia zasady
superficies solo cedit 1 zapewnienia wydzielonym dziatkom siedliskowym
odpowiedniej obstugi komunikacyjnej z uwzglednieniem wtasciwego doste-
pu do drogi publicznej. Powyzsze rozwigzanie powinno obja¢ kazdoczesnego
wlasciciela budynkow wylaczonych z przekazanego panstwu gospodarstwa
rolnego. Dla stosowania art. 6 u.z.u.s.r. nie ma znaczenia, kto aktualnie jest
wlascicielem budynkoéw, a zwlaszcza kiedy i jak je nabyt, o ile budynki te
znajduja si¢ na dziatce wchodzacej w sktad gospodarstwa rolnego przeka-
zanego panstwu przed 1 stycznia 1983 r.

Uprawnienie z art. 6 u.z.u.s.r. przyshuguje tylko wiascicielom budynkoéw
znajdujacych si¢ na dziatce gruntu, ktora wchodzita w sktad gospodarstwa
rolnego przekazanego panstwu. Nie ma podstaw, aby kwestionowac tak
jednoznacznie okreslony zakres podmiotowy regulacji. Dlatego nie moz-
na przyjac tezy, ze pierwszenstwo przed wlascicielem budynku ma osoba
trzecia, ktora wtasnym naktadem wzniosta 6w budynek na gruncie osoby
bliskiej bedacej wtascicielem gospodarstwa rolnego przekazanego panstwu
przed 1 stycznia 1983 r. w zamian za zaopatrzenie emerytalno-rentowe.

10 Wyrok WSA w Olsztynie z 6 maja 2009 r., sygn. akt: IT SA/O1 136/09, Lex nr 557060.
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Okolicznos¢, ze osoba trzecia poniosta naktady na budowe budynkow, ktore
nastepnie witasciciel gospodarstwa rolnego zachowat w odrgbnej wlasno-
$ci po przekazaniu gruntow panstwu, nie ma doniostosci prawnej na tle
art. 6 u.z.u.s.r."!

Kolejny problem wynika z faktu, ze unormowanie z art. 6 u.z.u.s.r. weszto
w zycie w czasie, gdy wlascicielem przejetych gruntéw bylo tylko panstwo.
Przepis ten nie uwzglednia pozniejszych procesow komunalizacyjnych.

Trzeba jednak przyjac, ze roszczenie o nieodptatne nabycie wlasnosci
dziatki pod budynkiem stanowigcym odrebny od gruntu przedmiot wiasno-
$ci moze by¢ realizowane zarowno wtedy, gdy Skarb Panstwa nadal jest
wiascicielem gruntu pod budynkiem, jak i wtedy, gdy w drodze komuna-
lizacji wlasno$¢ tego gruntu przeszta na gming'2. Wobec tego omawiany
art. 6 u.z.u.s.r. ma zastosowanie takze w stosunku do nieruchomosci, co do
ktorej gmina nabyta prawo wiasno$ci na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy
z 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe¢ o samorzadzie terytorial-
nym i ustawe o pracownikach samorzadowych'>. W zwigzku z utworzeniem
od 1 stycznia 1999 r. kolejnych jednostek samorzadu terytorialnego, czyli
powiatow 1 samorzagdow wojewodzkich, nalezy uznaé, ze unormowanie
z art. 6 u.z.u.s.r. moze by¢ stosowane takze wobec gruntéw przekazanych
przez Skarb Panstwa na wlasnos$¢ powiatu lub samorzadu wojewodztwa.

Wykluczy¢ natomiast nalezy dochodzenie roszczenia, o ktorym mowa
w art. 6 u.z.u.s.r., w przypadku sprzedazy przed datg wejscia w zycie komen-
towanej ustawy, tj. przed 28 lutego 1989 r., gruntu pod budynkiem na rzecz
osoby trzeciej. Wobec tego witasciciele zachowanych na odrgbna wlasnos¢
budynkow, znajdujacych si¢ w chwili wejscia w zycie ustawy z 24 lutego
1989 1. na gruncie stanowigcym wtasno$¢ podmiotu prywatnego, nie moga
zada¢ od wlasciwego organu administracji publicznej wydania decyzji o nie-
odptatnym przeniesieniu na nich wlasnosci tego gruntu'. Skoro przeniesienie
wlasnosci dziatki pod budynkiem na rzecz wiasciciela budynku nastepuje
w drodze decyzji administracyjnej wydawanej przez organ administracji
publicznej, to nie sposoéb uznaé, aby chodzito o uszczuplenie majatku pry-
watnego. Decyzja administracyjna, jako rozstrzygniecie jednostronne i wtad-

" Odmiennie: J. Szachutowicz, Zmiany w ustawie o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw
indywidualnych, ,,Palestra” 1990, nr 4-5, s. 27.

12 M. Szewczyk, Glosa do wyroku NSA z dnia 13 marca 1990 r, II SA 77/90, ,,.Samorzad
Terytorialny” 1992, nr 1-2, s. 104—106; idem, Nieodplatne nabycie dziatek na podstawie przepisow
emerytalno-rentowych, ,,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 7-8, s. 80-84.

3 Dz. U. Nr 32, poz. 191 ze zm.

4 M. Szewczyk, Nabycie wlasnosci dziatki gruntu pod budynkami wylgczonymi od przeka-
zania na wlasnos¢ panstwa przed 1 stycznia 1983 r., ,Nowe Prawo” 1990, nr 10-12, s. 18; takze
uzasadnienie uchwaty NSA z 5 marca 2001 r., sygn. akt: OPK 24/00, ONSA 2001, nr 3, poz. 106.
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cze, nie powinna zastgpowa¢ umownych form obrotu nieruchomos$ciami,
zwlaszcza prywatnymi.

Analizowany przepis art. 6 u.z.u.s.r. jest niewatpliwie wyrazem proce-
sow uwtaszczeniowych. Wobec tego trzeba uznaé, ze odnosi si¢ on tylko
do przypadkow, gdy grunt pod budynkiem stanowi wiasnos¢ Skarbu Pan-
stwa albo jednostki samorzadu terytorialnego. Przy czym Skarb Panstwa,
gmina, powiat lub samorzad wojewoddztwa muszg by¢ jedynymi wlascicie-
lami gruntu pod budynkiem. Nie jest dopuszczalna realizacja roszczenia
o nieodptatne nabycie dziatki siedliskowej w przypadku, gdy Skarb Pan-
stwa, gmina, powiat lub samorzad wojewodztwa maja tylko udziat w pra-
wie wlasnosci gruntu (dziatki siedliskowej). W trybie art. 6 u.z.u.s.r. nie
mozna dokona¢ zwrotu utamkowo wyrazonego udzialu w nieruchomosci
gruntowej'’. Inaczej moéwiac, przedmiotem uwlaszczenia, unormowanego
w art. 6 u.z.u.s.r., nie moze by¢ udziat we wspotwlasnosci danej nierucho-
mosci gruntowej, gdy nieruchomos¢ jest wspdtwtasnoscia Skarbu Panstwa
(gminy) i 0s0Ob trzecich's.

Warto podkresli¢, ze zgodnie z art. 6 u.z.u.s.r. wlascicielom budynkdéw
znajdujacych si¢ na dziatce gruntu, ktora wchodzita w sktad gospodarstwa
rolnego przekazanego panstwu przed 1 stycznia 1983 r., przystuguje nieod-
platnie na wtasno$¢ dziatka gruntu, na ktorej te budynki zostaly wzniesione.
Nie chodzi o cala dotychczasowa dziatk¢ w znaczeniu geodezyjnym, lecz
o wyodrebnienie nowej dziatki o wielkosci i cechach geometrycznych odpo-
wiednich dla istniejacego budynku (budynkow). Wspoltczesnie taka dziatke
nazywamy dziatka budowlana!”. Dziatka budowlana musi umozliwia¢ pra-
widlowe i racjonalne korzystanie z budynku.

Konieczna cechg dziatki budowlanej jest dostep do drogi publiczne;j.
Dlatego w art. 6 zd. 2 u.z.u.s.r. postanowiono, ze z wlasnoscig wylaczone;j
nieruchomosci powinna by¢ zwigzana stuzebno$¢ gruntowa w zakresie nie-
zbednym do korzystania z niej. Niewatpliwie chodzi o stuzebnos$¢ drogi
koniecznej. Zgodnie z art. 145 § 2 k.c., przeprowadzenie drogi koniecznej
nastapi z uwzglednieniem potrzeb nieruchomosci niemajacej dostepu do

5 E. Klat-Gorska, Nieodplatnie nabycie prawa wlasnosci dziatki gruntu na podstawie
art. 6 ustawy z 24.02.1989 r. o zmianie ustawy o ubezpieczeniu spolecznym rolnikow indywidualnych
i ich rodzin oraz o zmianie ustawy o podatku rolnym. Glosa do wyroku NSA z dnia 23 pazdziernika
2015 r, I OSK 127/14, ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2016, nr 2, s. 129-137.

1o Wyrok WSA w Bialymstoku z 17 stycznia 2017 r., sygn. akt: II SA/Bk 786/16, Lex
nr 2197574.

'7 Definicja dziatki budowlanej zostata zamieszczona w dwoch przepisach: art. 2 pkt 12 usta-
wy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn. Dz. U. 22020 r.,
poz. 293 ze zm.); art. 4 pkt 3a ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst
jedn. Dz. U. 22020 r., poz. 65 ze zm.).
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drogi publicznej oraz z najmniejszym obcigzeniem gruntéw, przez ktore
droga ma prowadzic.

W Swietle powyzszych uwag nalezy uznaé, ze wtasciciel budynku ma
roszczenie o nieodptatne nabycie wlasnosci dziatki niezbednej do prawidto-
wego 1 racjonalnego korzystania z budynku, a takze stuzebnosci gruntowej
niezbednej do korzystania z budynku i dziatki.

W mysl art. 6 zd. 3 u.z.u.s.. o przeniesieniu wlasnosci dziatki, jej wiel-
kosci oraz o ustanowieniu stuzebnosci orzeka terenowy organ administracji
panstwowej o wlasciwosci szczeg6lnej stopnia podstawowego. roszczenie
wiasciciela budynku jest wiec realizowane w drodze decyzji administracyjne;.

W wyniku reformy ustrojowej przeprowadzonej w 1990 r. nastapita
zmiana wlasciwosci organow. Zgodnie z art. 5 pkt 22 ustawy z 17 maja
1990 1. 0 podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegdlnych
pomiedzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie
niektorych ustaw!'® orzekanie o przeniesieniu wiasnosci dziatki, jej wiel-
kos$ci oraz o ustanowieniu stuzebnosci gruntowej pod budynkami na rzecz
wlasciciela tych budynkdéw przeszio do whasciwosci rejonowych organdw
rzadowej administracji ogolnej, czyli kierownikéw urzedow rejonowych'.
Organ ten byt wlasciwy bez wzgledu na okoliczno$¢, czy dana nieruchomos¢
byta wlasnoscig Skarbu Panstwa, czy gminy?.

W rezultacie zmian w podstawowym podziale terytorialnym kraju oraz
zmian struktur administracji publicznej od 29 pazdziernika 1998 r. okre$lone
w przepisach zadania urzedéw rejonowych rzadowej administracji ogolnej
oraz zadania i kompetencje kierownikow tych urzedow przeszty do wiasci-
wosci starosty jako zadania z zakresu administracji rzagdowej*'. Tym samym
organem witasciwym do wydawania decyzji na podstawie art. 6 zd. 3 u.z.u.s.r.
zostat starosta.

3. Rolnik, ktory przekazat gospodarstwo rolne panstwu w zamian za
$wiadczenie emerytalno-rentowe, jesli nie zatrzymat budynku (budynkow)
na wtasnos¢, mogt skorzysta¢ z uprawnienia do bezptatnego korzystania
z lokalu. Niezaleznie od tego, czy rolnik zachowat wtasnos¢ budynku, czy
tez tylko mozliwos¢ korzystania z niezbednego lokalu, zawsze mogt wnios-
kowac o prawo do uzytkowania tzw. dziatki przydomowe;j.

18 Dz. U. Nr 34, poz. 198 ze zm.

19" Art. 36 i nast. ustawy z 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej administracji
ogolnej (tekst jedn. Dz. U. z 1998 r., Nr 32, poz. 176 ze zm.).

20 Uchwata NSA w sktadzie 5 sedziéw z 5 marca 2001 r., sygn. akt: OPK 24/00, Lex nr 47758.

2L Art. 94 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracj¢ publiczng (Dz. U. Nr 133, poz. 872 ze zm.).
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Zgodnie z art. 7 ust. 1 zd. 2 w zw. z art. 1 ust. 2 ustawy z 28 czerwca
1962 1. o przejmowaniu niektérych nieruchomosci rolnych w zagospodaro-
wanie lub na wlasnos$¢ panstwa oraz o zaopatrzeniu emerytalnym wiascicieli
tych nieruchomosci i ich rodzin?? wiasciciel nieruchomoscei, ktory wyta-
czyt z przekazanego panstwu gospodarstwa rolnego budynki mieszkalne
i gospodarskie w celu zaspokojenia potrzeb swoich i zamieszkalej z nim
rodziny, mogt dodatkowo zachowac dziatke gruntu o powierzchni do 0,2 ha.
Ponadto w razie przejgcia w zagospodarowanie catej nieruchomosci rolnej
wraz z budynkami wtasciciel nieruchomosci zachowywat prawo do dalszego
nieodptatnego zajmowania lokalu mieszkalnego i pomieszczen gospodar-
skich w rozmiarze niezbednym do zaspokojenia potrzeb jego i zamieszkalej
z nim rodziny, a takze prawo do uzytkowania dziatki gruntu o powierzchni
do 0,2 ha. Jezeli jednak przejecie catosci budynkoéw znajdujacych si¢ na
nieruchomosci byto potrzebne do nalezytego zagospodarowania nieruchomo-
$ci, to wlascicielowi nieruchomosci przydzielano nieodptatnie odpowiedni
zastepczy lokal mieszkalny, pomieszczenia gospodarskie i dziatke gruntu
o powierzchni do 0,2 ha (art. 2 ust. 1 ustawy).

W mysl art. 4 ust. 3 pkt 1 ustawy z 24 stycznia 1968 r. o rentach i in-
nych $wiadczeniach dla rolnikow przekazujacych nieruchomosci rolne na
wlasnos¢ panstwa w przypadku, gdy budynki wchodzace w sktad przejmo-
wanych nieruchomosci byty potrzebne do nalezytego zagospodarowania
tych nieruchomosci, panstwo za zgoda rolnika moglo przejac te budynki na
wlasnos¢. W zamian za to zapewnialo rolnikowi bezptatne dozywotnie uzyt-
kowanie lokalu mieszkalnego i pomieszczen gospodarskich w przejetych lub
innych budynkach w rozmiarze niezbednym do zaspokojenia jego potrzeb.

Powyzsze rozwiazania prawne byly przenoszone do kolejnych ustaw re-
gulujacych materie rent i emerytur rolniczych. Zgodnie z art. 12 ust. 1 ustawy
729 maja 1974 r. o przekazywaniu gospodarstw rolnych na wlasnos$¢ panstwa
zarente 1 splaty pieni¢zne na wniosek rolnika, ktory przekazat gospodarstwo
rolne za rentg, przydzielano do bezptatnego uzytkowania dzialke gruntu
rolnego o powierzchni do 0,5 ha, a w razie przekazania budynkow — réwniez
lokal mieszkalny i1 pomieszczenia gospodarskie w rozmiarze niezbgdnym
do zaspokojenia potrzeb rolnika i jego rodziny. Jezeli prawo do renty za
gospodarstwo rolne stuzyto obojgu malzonkom, to wskazane uprawnienia
przystugiwaty im facznie (art. 12 ust. 2 ustawy). Jezeli prawo do renty stu-
zyto wspotwiascicielom niebgdgcym malzonkami, to omawiane uprawnie-
nia przystugiwaty wspotwilascicielom, dla ktérych praca w przekazanym
gospodarstwie stanowita gtéwne zrodto utrzymania (art. 12 ust. 3 ustawy).

2 Dz. U. Nr 38, poz. 166 ze zm.
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W mysl art. 55 ust. 2 ustawy z 27 pazdziernika 1977 r. o zaopatrzeniu
emerytalnym oraz innych §wiadczeniach dla rolnikéw i ich rodzin wlas-
cicielowi, ktory przekazat panstwu nieruchomosci wraz z budynkami, przy-
shugiwato prawo do bezptatnego: 1) korzystania z lokalu mieszkalnego i po-
mieszczen gospodarskich w rozmiarze niezbednym do zaspokojenia jego
potrzeb; 2) uzytkowania dziatki gruntu o powierzchni do 0,3 ha. Zgodnie
z art. 57 cyt. ustawy ustalenie okreslonych wyzej uprawnien wiasciciela
nastepowato w formie decyzji naczelnika gminy.

Po raz ostatni omawiana materia byta normowana w ustawie z 14 grudnia
1982 1. 0 ubezpieczeniu spotecznym rolnikow indywidualnych i cztonkow
ich rodzin, ktora obowigzywala do 1 stycznia 1991 r. Zgodnie z art. 56 ust. 1
tej ustawy rolnik, ktory przekazal gospodarstwo rolne nastepcy lub panstwu
wraz z budynkami, uzyskiwat prawo do bezptatnego korzystania z loka-
lu mieszkalnego i pomieszczen gospodarskich w zakresie niezbednym do
zaspokajania swoich potrzeb i potrzeb czlonkéw rodziny. Ponadto rolnik,
ktory przekazal gospodarstwo rolne nastepcy lub panstwu, miat prawo do
uzytkowania dziatki gruntu rolnego o powierzchni nieprzekraczajacej 10%
obszaru przekazanego gospodarstwa, nie wigcej jednak niz o powierzchni
0,3 ha (art. 56 ust. 2 ustawy). Jezeli prawo do emerytury lub renty przyshugi-
wato obojgu matzonkom, to powyzsze uprawnienia przystugiwaly im tacznie.

W s$wietle przywotanych regulacji prawnych dziatka gruntu pozosta-
wiona do dyspozycji rolnika byta niewielka, a jej powierzchnia nie mogta
przekraczac 0,2 ha, podzniej 0,5 ha, a w ostatnim okresie 0,3 ha. Byla to zatem
dziatka o charakterze ogrodu przydomowego i stuzyta zaspokajaniu potrzeb
rolnika i jego rodziny. Przywotane wyzej regulacje prawne nie wskazuja,
aby dziatka przydomowa musiata zosta¢ wydzielona geodezyjnie — w gre
wchodzil raczej podziat quoad usum.

Warto zauwazy¢, ze osoba, ktéra przekazala gospodarstwo rolne pan-
stwu, otrzymywata prawo do uzytkowania dziatki gruntu. Chodzito o moz-
liwos¢ bezptatnego faktycznego korzystania z gruntu na wiasne potrzeby.
Nie bylo to ograniczone prawo rzeczowe, jakim jest prawo uzytkowania
(art. 252-270 k.c.).

Ustawodawca uregulowat los prawny dziatek przydomowych przyzna-
nych do uzytkowania przed 1 stycznia 1991 r. Zgodnie z art. 118 ust. 1 usta-
wy z 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow? osobie,
ktorej przystuguje prawo uzytkowania dziatki gruntu z tytutu przekazania
gospodarstwa rolnego panstwu, w mysl dotychczasowych przepisoéw na
jej wniosek przyznaje si¢ nieodplatnie wlasnos¢ tej dziatki. Z wnioskiem
o0 przyznanie prawa wtasnos$ci dziatki przydomowej moze wystapi¢ rOwniez

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 174 ze zm. [dalej: v.u.s.r.].
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zstepny osoby uprawnionej, ktory po jej $mierci faktycznie wtada, w zakresie
odpowiadajacym jej uprawnieniom, dang nieruchomoscia. Jezeli jednak
uprawnionymi sg oboje matzonkowie, wniosek taki moze by¢ zgloszony
dopiero po $mierci ich obojga (art. 118 ust. 2a u.u.s.r.).

Nalezy zauwazy¢, ze art. 118 ust. 1 u.u.s.r. dotyczy osob, ktorym przy-
stuguje prawo uzytkowania dziatki gruntu z tytutu przekazania gospodarstwa
rolnego panstwu. Jednak rolnicy przekazujacy panstwu gospodarstwo rolne
za $wiadczenie emerytalno-rentowe nie otrzymywali prawa uzytkowania,
a jedynie prawo do uzytkowania dziatki przydomowej. Nie bylo to zatem
ograniczone prawo rzeczowe, lecz uprawnienie o charakterze alimenta-
cyjnym do korzystania z dziatki gruntu w ramach gospodarstwa domowe-
go. Mimo wskazanej niescistosci terminologicznej nie ma watpliwosci, ze
art. 118 ust. 1 uw.u.s.r. reguluje uwtaszczenie dziatek przydomowych.

Uprawnienie do bezplatnego nabycia prawa wilasnosci dziatki przydo-
mowej stuzy takze zstepnym osoby, ktora przekazata gospodarstwo rolne
panstwu. Zstepny musi wykazaé, ze po $mierci osoby uprawnionej (i jej
matzonka) faktycznie wlada dziatkg przydomowa w tym samym zakresie,
co jego zmarly wstepny. W orzecznictwie sagdowym przewaza stanowisko,
ze faktyczne wladanie dziatkg oznacza konieczno$¢ osobistego i ciagltego
korzystania z dziatki?*. Jezeli zstepny osoby uprawnionej doprowadzit do
ugorowania dziatki przydomowej albo oddat dziatke innej osobie do prowa-
dzenia upraw i pobierania pozytkow, to traci roszczenie o bezptatne nabycie
dziatki w trybie art. 118 ust. 1 w.u.s..

Rolnik, ktory w zamian za §wiadczenie emerytalno-rentowe przekazat
panstwu gospodarstwo rolne wraz ze wszystkimi budynkami, zachowywat
jednak prawo do dalszego nieodptatnego zajmowania lokalu mieszkalnego
1 pomieszczen gospodarskich w rozmiarze niezbgdnym do zaspokojenia
potrzeb jego i zamieszkatej z nim rodziny. Wymog zabezpieczenia socjal-
nego byt tak silny, ze jesli rolnik nie mogt z przyczyn obiektywnych pozo-
sta¢ w budynkach przejetych przez panstwo, to nalezato mu wskazaé¢ inny
budynek. Budynek zastepczy powinien sktadac si¢ z lokalu mieszkalnego
i pomieszczen gospodarskich w rozmiarze niezbednym do zaspokojenia
potrzeb rolnika i jego rodziny.

2 Wyrok WSA w Gdansku z 18 wrzesnia 2019 r., sygn. akt: I SA/Gd 153/19, Lex nr 2723165;
wyrok WSA w Bialymstoku z 12 kwietnia 2018 r., sygn. akt: Il SA/Bk 92/18, Lex nr 2497133;
wyrok WSA w Szczecinie z 22 lutego 2018 r., sygn. akt: I SA/Sz 110/18, Lex nr 2454424; wyrok
NSA z27 listopada 2012 r., sygn. akt: I OSK 1339/11, Lex nr 1971164; wyrok NSA z 29 wrzes$nia
2010 r., sygn. akt: I OSK 1609/09, Lex nr 745100; wyrok NSA z 20 stycznia 2003 r., sygn. akt:
I SA 397/01, Lex nr 126748; wyrok NSA z 9 lipca 1998 r., sygn. akt: SA/Bk 1482/97, ONSA
1999, nr 2, poz. 62.
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Zgodnie z art. 118 ust. 2 u.u.s.r. osobie, ktorej przystuguje prawo do
bezptatnego korzystania z lokalu mieszkalnego i pomieszczen gospodarskich
z tytutu przekazania gospodarstwa rolnego panstwu, w mysl dotychczaso-
wych przepiséw (a wigc obowigzujacych przed 1 stycznia 1991 r.) na jej
wniosek przyznaje si¢ nicodptatnie wlasnos¢ dziatki obejmujacej budynki,
w ktorych znajdujg si¢ ten lokal i te pomieszczenia, o powierzchni niezbgdne;j
do korzystania z tych budynkow.

Nalezy zauwazy¢, ze przywotana regulacja odnosi si¢ do 0sob legity-
mujacych si¢ prawem do bezptatnego korzystania z lokalu i pomieszczen.
Tymczasem przepisy o przejmowaniu gospodarstw rolnych przez panstwo
za $wiadczenia emerytalno-rentowe zmienialy si¢ w czasie, co miato tez
wplyw na sposob okreslania uprawnien do lokalu i pomieszczen. Poczatkowo
bylo to prawo do dalszego nieodptatnego zajmowania lokalu mieszkalnego
i pomieszczen gospodarskich (ustawa z 28 czerwca 1962 r.). Potem przy-
znano rolnikowi bezptatne uzytkowanie lokalu mieszkalnego i pomieszczen
gospodarskich (ustawa z 24 stycznia 1968 r. oraz ustawa z 29 maja 1974 r.).
Dopiero w p6zniejszych regulacjach pojawia si¢ prawo do bezptatnego ko-
rzystania z lokalu mieszkalnego i pomieszczen gospodarskich w rozmiarze
niezbednym do zaspokojenia potrzeb rolnika i cztonkow jego rodziny (ustawa
z 27 pazdziernika 1977 r. oraz ustawa z 14 grudnia 1982 r.).

Niezaleznie od przyjetej terminologii chodzito o szczegdlne uprawnienie,
o dwoch niezmiennych cechach: po pierwsze, byto to uprawnienie bezptatne;
po drugie, dotyczyto dysponowania lokalem mieszkalnym i pomieszczeniami
gospodarskimi w rozmiarze niezbednym do zaspokojenia potrzeb rolnika
i zamieszkatej z nim rodziny. Tre$§¢ uprawnienia wyznaczal zatem zakres
potrzeb. Niewatpliwie bylo to uprawnienie wyraznie motywowane wzgle-
dami socjalnymi i alimentacyjnymi.

W mysl art. 118 ust. 2a u.u.s.r. z wnioskiem o przyznanie prawa wiasno-
$ci dziatki niezbednej do korzystania z budynkéw moze wystapic¢ rowniez
zstepny osoby uprawnionej, ktory po $Smierci tej osoby faktycznie wlada,
w zakresie odpowiadajacym jej uprawnieniom, dang nieruchomoscia, na
ktorej znajduje si¢ lokal mieszkalny i pomieszczenia gospodarskie.

Nalezy zauwazy¢, ze przedmiotem uwtaszczenia jest nieruchomo$¢ ro-
zumiana jako grunt z budynkami, a nie nieruchomos¢ lokalowa, czyli sa-
modzielny lokal mieszkalny wraz z pomieszczeniami gospodarskimi. Zatem
mimo ze analizowana regulacja adresowana jest do 0sob, ktérym przystuguje
prawo do bezptatnego korzystania z lokalu mieszkalnego i pomieszczen
gospodarskich, to od oséb tych wymaga sie, aby faktycznie wladaty cala
nieruchomoscia. Uwlaszczenie polega na wydzieleniu dziatki gruntu nie-
zbednej do korzystania z budynku mieszkalnego oraz budynku (budynkow),
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w ktorym znajduja si¢ pomieszczenia gospodarskie. Chodzi wiec o dziatke
o0 znacznej powierzchni i granicach obejmujacych przynajmniej dwa budynki.

Regulacja zamieszczona w art. 118 u.u.s.r. nie daje podstawy do ubiega-
nia si¢ o przyznanie wtasnosci nieruchomosci w czesciach utamkowych®.
Wobec tego wnioskodawca musi wykazaé, ze faktycznie wtada cata dziatka
przydomowa, a takze dziatka obejmujaca budynki, w ktorych znajduja si¢
lokal mieszkalny i pomieszczenia gospodarskie.

Unormowania z art. 118 u.u.s.r. nie stosuje sie, jezeli dziatka nie jest
przedmiotem wtasnosci Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu teryto-
rialnego albo jezeli przyznanie wlasnosci naruszaloby prawa osob trzecich
do dziatki Iub budynkéw, o ktorych mowa w analizowanych przepisach
(art. 118 ust. 3 w.u.s.r.).

Decyzje w sprawach nieodplatnego nadania wtasnos$ci dziatki przydomo-
wej oraz wlasnosci dziatki zabudowanej wydaje starosta na wniosek osoby
uprawnionej (art. 118 ust. 4 u.u.s.r.).

4. Przedstawione wyzej przypadki nieodptatnego nadania na wtasnosc¢
dziatek gruntu wchodzacych niegdy$ w sktad gospodarstwa rolnego prze-
kazanego panstwu mozna okresli¢ ogodlnie jako uwtaszczenie. Chociaz
uwlaszczenie nie jest pojgeciem normatywnym, to tradycyjnie stuzy jako
zbiorcze okreslenie nabycia praw do nieruchomosci, ktore znajduja si¢ w za-
sobach Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego. Uwlaszcze-
nie mozna w jakiej$ mierze uznac¢ za przejaw tendencji prywatyzacyjnych.
Na ogo6t odnosi si¢ ono do w miarg jednorodnej grupy podmiotdw, ale moze
mie¢ tez wymiar powszechny i stuzy¢é wyposazeniu szerokich grup spotecz-
nych w okreslong cz¢$¢ majatku narodowego.

Poniewaz mamy do czynienia z okre$leniem pochodzacym z jezyka
powszechnego, obejmuje ono dos¢ rdzne przypadki. Uwlaszczenie polega
zaro6wno na nabyciu przez okreslone podmioty tytulu prawnorzeczowe-
go do nieruchomosci pozostajacej dotychczas tylko w posiadaniu, jak i na
przeksztatceniu ,,stabszego” prawa do nieruchomosci w prawo ,,silniejsze”.
Najczesciej wystepuja przypadki przeksztatcenia praw obligacyjnych, takich
jak dzierzawa lub najem, w prawa rzeczowe do nieruchomosci, takie jak
uzytkowanie, uzytkowanie wieczyste, wlasnos¢.

Proces uwlaszczenia zachodzi na pograniczu regulacji prawa publicz-
nego i prawa prywatnego. Istotne znaczenie majg instrumenty wladcze
i jednostronne. Na przyktadzie regulacji zamieszczonej w art. 6 u.z.u.s.1.

% C. Kocinski, Postgpowanie w sprawie nieodplatnego nadania na wlasnosé dziatki bedgcej
w dozywotnim uzytkowaniu osoby fizycznej, w trybie art. 118 ustawy o ubezpieczeniu spotecznym
rolnikow, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe. Opinie Prawne” 2010, nr 5, poz. 81.
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iart. 118 u.u.s.r. widoczna jest rola organdw administracji publicznej, ktore
swoje zadania wykonuja w drodze decyzji administracyjnej. Nawet termino-
logia stosowana przez ustawodawce wskazuje, ze mamy do czynienia z przy-
padkami nadania lub przekazania dziatki gruntu, a nie z procedurg nabycia.

Na progu lat 90. XX wieku ustawodawca otworzyt droge do uwtaszcze-
nia panstwowych i komunalnych os6b prawnych na gruntach Skarbu Pan-
stwa i gmin, a takze osob fizycznych, ktore wybudowaly garaz z wtasnych
srodkéw na gruntach Skarbu Panstwa i gmin®. Stopniowo wprowadzona
zostata mozliwos¢ sprzedazy domow, lokali mieszkalnych i budynkow go-
spodarczych ich najemcom wraz z niezb¢dnymi gruntami, wchodzacych
w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa?’. Ustawodawca zapewnit
szerokie mozliwosci nabywania nieruchomosci zabudowanych budynkami
mieszkalnymi i samodzielnych lokali mieszkalnych nieprzydatnych Lasom
Panstwowym. Pierwszenstwo nabycia lokali majg pracownicy i byli pracow-
nicy Lasow Panstwowych, a takze osoby bliskie, pozostate po pracownikach,
ktore w dniu ich $mierci zamieszkiwaty razem z nimi*®. Uregulowana zostata
takze mozliwo$¢ zbywania mieszkan zaktadowych i domoéw jednorodzinnych
poprzez przyznanie najemcom takich mieszkan pierwszenstwa nabycia®.
Pierwszenstwo przystuguje pracownikom i bylym pracownikom, a po ich
$mierci — wspotmatzonkowi, dzieciom i innym osobom, ktére stale zamiesz-
kiwaty z najemca w lokalu do chwili jego $mierci.

Przedstawione wyzej uregulowania odnoszace si¢ do uwlaszczenia za-
sobow mieszkaniowych nalezacych przed 1990 r. do mienia ogo6lnonaro-
dowego ujawniajg wyrazna odrebnos¢ rozwigzan ustawowych w zakresie
losow prawnych domoéw, budynkow, lokali mieszkalnych i pomieszczen
gospodarskich, ktore pozostawiono do korzystania rolnikom i ich rodzinom
po przekazaniu gospodarstwa rolnego panstwu. W $wietle regulacji za-
mieszczonej w art. 6 u.z.u.s.r. i art. 118 u.u.s.r. rolnicy, a takze ich nastepcy
prawni lub faktyczni majg roszczenie o nieodplatne nabycie dziatki gruntu
wraz z budynkiem. Roszczenie to jest realizowane w trybie postgpowania

20 Art. 2-2a, art. 8 ustawy z 29 wrze$nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami
i wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 79, poz. 464 ze zm.).

27 Art. 42, 46, 46a ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomo$ciami
rolnymi Skarbu Panstwa (tekst jedn. Dz. U. z 2020 r., poz. 396 ze zm.).

2 Art. 40a ustawy z 28 wrze$nia 1991 r. o lasach (tekst jedn. Dz. U. z 2020 r., poz. 6 ze zm.).

2 Ustawa z 15 grudnia 2000 r. o zasadach zbywania mieszkan bedacych wlasno$cig przedsig-
biorstw panstwowych, niektorych spétek handlowych z udzialem Skarbu Panstwa, panstwowych
0s6b prawnych oraz niektérych mieszkan bedacych wlasnoscia Skarbu Panstwa (tekst jedn. Dz. U.
722016 ., poz. 52 ze zm.); art. 41 i nast. ustawy z 8 wrzes$nia 2000 r. o komercjalizacji i restruktu-
ryzacji przedsigbiorstwa panstwowego ,,Polskie Koleje Panstwowe” (tekst jedn. Dz. U. z 2020 r.,
poz. 292 ze zm.).
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administracyjnego i zatatwiane w drodze decyzji wlasciwego organu admi-
nistracji publiczne;j.

W przypadku mieszkan i domoéw jednorodzinnych nalezacych do Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, Laséw Panstwowych, a takze pozo-
statych po zlikwidowanych lub skomercjalizowanych przedsi¢biorstwach
panstwowych mozliwo$¢ ich nabycia na wtasno$¢ przez dotychczasowych
najemcow powstaje dopiero z chwilg podjecia przez wlasciciela zamiaru
przeznaczenia nieruchomosci do sprzedazy. Pozycja najemcow jest o tyle
uprzywilejowana, ze shuzy im pierwszenstwo nabycia nieruchomosci oraz
sa uprawnieni do otrzymania bonifikaty od ceny sprzedazy. Sama sprzedaz
nastepuje w drodze zawarcia umowy notarialne;j.

Budynki, lokale i pomieszczenia oraz dziatka przydomowa, wymie-
nione w art. 6 u.z.u.s.r. i art. 118 v.u.s.r., zostaty wyodrebnione z calosci
gospodarstwa rolnego przekazanego panstwu w zamian za $wiadczenie
emerytalno-rentowe, w celu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych rolni-
ka i mieszkajacych z nim cztonkéw rodziny. Pomieszczenia gospodarskie
1 dziatka przydomowa (ogrod) byty $cisle powigzane z potrzebami miesz-
kaniowymi rolnika i jego rodziny z uwagi na sposob zycia na polskiej wsi
w latach 70. 1 80. XX wieku.

Po uptywie 30 lat obowigzywania omawianych przepisow konieczna jest
refleksja nad tym, czy przepisy te speniaja oczekiwang funkcje ochronng
i organizacyjng. Funkcja ochronna zmierza do ochrony warto$ci spotecznych.
Nalezy podkresli¢, Ze stosowanie przepisow art. 6 u.z.u.s.r. i art. 118 v.u.s.r.
jest utrudnione przez wcigz niewygaszone spory interpretacyjne. Ponadto
art. 6 u.z.u.s.r. nie zostat poddany jakimkolwiek zmianom, ktore uwzgled-
niatyby aktualny stan zadan i organizacji administracji publiczne;.

Duze zastrzezenia budzi metoda administracyjnoprawna rozwigzywa-
nia kwestii wlasnosciowych zwigzanych ze skutkami przekazywania przez
rolnikéw gospodarstw rolnych na rzecz panstwa w zamian za $wiadczenie
emerytalno-rentowe. Regulowanie spraw wlasnosciowych za pomoca decy-
zji administracyjnej powoduje, ze dotychczasowi wtasciciele gruntu, czyli
Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego, zostajg pozbawieni
ochrony prawnej. Legitymacja strony postgpowania administracyjnego be-
dzie przystugiwac tylko wnioskodawcy, czyli wtascicielowi budynku, lub
osobom uprawnionym do korzystania z lokalu mieszkalnego, pomieszczen
gospodarskich i dziatki przydomowe;.

Zastrzezenia budzi takze to, ze przepisy art. 6 u.z.u.s.r.iart. 118 u.u.s.r. two-
rza podstawe do nieodptatnego uwlaszczenia, czyli z uszczerbkiem dla dotych-
czasowego wiasciciela. Trudno o uzasadnienie takiego rozwigzania, zwtaszcza
w przypadkach wskazanych w art. 118 u.u.s.r. Przepis ten otwiera droge do
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darmowego uwlaszczenia osob, ktore od co najmniej 30 lat miaty prawo do
bezptatnego korzystania z lokalu mieszkalnego i pomieszczen gospodarskich
z tytulu przekazania gospodarstwa rolnego panstwu. Nalezy sadzié, ze osoby
takie nie tylko nie ponosily optat na rzecz wlasciciela, ale takze nie partycypo-
waty w remontach i naktadach ponoszonych przez wiasciciela w celu utrzymania
nieruchomosci w niepogorszonym stanie.

Wydaje sig, ze sytuacja prawna osob, ktorym przystuguje prawo do bez-
ptatnego korzystania z lokalu mieszkalnego i pomieszczen gospodarskich
wraz z dziatkg przydomowa, powinna by¢ zréwnana z pozycja, jaka maja
najemcy lokali mieszkalnych i doméw jednorodzinnych — byli pracownicy
panstwowych gospodarstw rolnych, Lasow Panstwowych czy przedsie-
biorstw panstwowych. Dlatego zamiast roszczenia realizowanego na drodze
administracyjnej adresaci norm prawnych zawartych w art. 6 u.z.u.s.r.
i art. 118 u.u.s.r. powinni zosta¢ wyposazeni w ustawowe pierwszenstwo
w nabyciu nieruchomosci. Z pierwszenstwa mozna skorzystac¢, gdy wia-
sciciel gruntu przeznaczy go do sprzedazy. Ogolna procedura realizacji
pierwszenstwa zostata uregulowana w art. 35 ustawy z 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami. Ustawodawca moze takze odwotac si¢
do rozwigzan w zakresie realizacji pierwszenstwa przyjetych w ustawie
z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa.

Omawiany art. 118 u.u.s.r. moglby otrzymac nast¢pujace brzmienie:

., 1. Osobie, ktorej przystuguje prawo uzytkowania dziatki gruntu z ty-
tutu przekazania gospodarstwa rolnego panstwu w mysl dotychczasowych
przepisow, stuzy pierwszenstwo nabycia prawa wtasnosci tej dzialki.

2. Osobie, ktorej przystuguje prawo do bezptatnego korzystania z lokalu
mieszkalnego i pomieszczen gospodarskich z tytutu przekazania gospodar-
stwa rolnego panstwu w mysl dotychczasowych przepisow, stuzy pierw-
szenstwo nabycia prawa wlasnos$ci dziatki obejmujacej budynki, w ktérych
znajduja si¢ ten lokal i te pomieszczenia, o powierzchni niezbednej do ko-
rzystania z tych budynkow.

3. Pierwszenstwo nabycia prawa wtasnosci dziatki okreslonej w ust. 1
lub 2 przystuguje takze zstepnemu osoby uprawnionej, o ktoérej mowa w tych
przepisach, ktory po $mierci tej osoby faktycznie wlada, w zakresie odpo-
wiadajacym jej uprawnieniom, dang nieruchomoscia; jezeli jednak upraw-
nionymi sg oboje matzonkowie, pierwszenstwo staje si¢ aktualne dopiero
po $mierci ich obojga.

4. Przepisow ust. 1-3 nie stosuje si¢, jezeli dziatka nie jest przedmiotem
wlasnosci Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego.
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5. Do wykonania pierwszenstwa stosuje si¢ odpowiednio przepisy usta-
wy z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa”.

Oddzielnego uregulowania wymaga kwestia ceny sprzedazy. Cena za-
proponowana przez wlasciciela w ofercie sprzedazy bedzie ceng odpowia-
dajacg wartosci rynkowej nieruchomosci. Niemniej ustawodawca powinien
przyznac osobie uprawnionej do pierwszenstwa w nabyciu okre§lona boni-
fikate. W przypadku gruntéw stanowigcych wtasnos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego o wysokosci bonifikaty beda decydowaly organy stanowiace
tych jednostek. Wysokos¢ bonifikaty moze zosta¢ powigzana z rozlicze-
niem naktadow na nieruchomos¢, poczynionych przez osobe uprawniong
do pierwszenstwa w nabyciu.

Odmiennie przedstawia si¢ kwestia roszczen, o ktéorych mowa
w art. 6 u.z.u.s.r. Wskazany przepis nie realizuje funkcji ochronnej, lecz
zmierza do prawidtowego uksztattowania instytucji wtasnosci nieruchomo-
$ci. Zapewnienie, aby budynek dzielit los prawny gruntu, stanowi przejaw
funkcji organizacyjnej przepisow prawa, ktora jest wyrazem dgzenia do
prawidtowego uksztaltowania instytucji i struktur formalnych3’.

Unormowanie zamieszczone w art. 6 u.z.u.s.r. adresowane jest do aktu-
alnego wiasciciela budynkow wylaczonych z gospodarstwa rolnego przeka-
zanego panstwu. Wiascicielem moze by¢ takze kolejny nabyweca, ktory nie
pozostaje w relacjach rodzinnych z rolnikiem, ktory otrzymat swiadczenie
emerytalno-rentowe i zarazem zachowat budynek jako odrgbng wiasnosc.
Kazdy wtasciciel budynku powinien by¢ wyposazony w roszczenie o nabycie
dziatki gruntu pod budynkiem (budynkami). Chodzi bowiem o przywrdcenie
zasady superficies solo cedit i zapewnienie wydzielonym dziatkom siedlisko-
wym odpowiedniej obstugi komunikacyjnej z uwzglgdnieniem wtasciwego
dostepu do drogi publiczne;.

Roszczenie powinno przystugiwaé takze w przypadku, gdy grunt pod
budynkiem stat si¢ wlasnoscig prywatna. Przepis art. 6 uz.u.s.r. takiej sytuacji
nie przewiduje. Niemniej wprowadzenie takiego rozwigzania jest konieczne
ze wzgledu na zasade superficies solo cedit. Roszczenie whasciciela budynku
wobec wlasciciela gruntu bytoby realizowane poprzez zawarcie notarialnej
umowy sprzedazy lub wytoczenie powodztwa przed sadem powszechnym.
Nabycie wlasnosci gruntu i ustanowienie odpowiedniej stuzebnosci nastgpo-
waloby odptatnie z uwzglednieniem warto$ci rynkowej nabywanych praw.

30 7. Ziembinski, w: S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001,
s.233 inn.
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Obecny zakres stosowania art. 6 u.z.u.s.r. jest ograniczony tylko do
gruntow Skarbu Panstwa oraz gruntéw stanowigcych wlasnos¢ jednostek
samorzadu terytorialnego. Z tego wzgledu przyjeto administracyjnoprawng
droge regulacji stosunkow wtasnosciowych. Rozszerzenie zakresu stosowa-
nia art. 6 u.z.u.s.r. wymagatoby odebrania organom administracji publicznej
kompetencji do wydawania decyzji administracyjnej i otwarcia na stosunki
umowne.

Ze wzgledu na ochrong wartosci spotecznych oddzielnie nalezatoby ure-
gulowac¢ przypadek, gdy grunt pod budynkiem (budynkami) nadal nalezy do
zasobow publicznych, a odrgbna wlasno$¢ budynku przystuguje rolnikowi,
jego matzonkowi lub zstgpnemu, jesli zamieszkiwali z nim do chwili jego
$mierci. Wowczas sg uzasadnione podstawy do nieodptatnego nabycia dziatki
gruntu potrzebnej do korzystania z budynku (budynkow).

W $wietle powyzszych uwag omawiany art. 6 u.z.u.s.r. mogltby otrzymac
nastepujace brzmienie:

,,1. Wlascicielom budynkéw znajdujacych si¢ na dziatce gruntu, ktora
wchodzita w sktad gospodarstwa rolnego przekazanego panstwu na podsta-
wie przepisow obowigzujacych przed dniem 1 stycznia 1983 r., przystuguje
roszczenie o przeniesienie wlasnosci dziatki gruntu, na ktérej te budynki
zostaly wzniesione.

2. Wraz z przeniesieniem wlasnosci dziatki ustanawiana jest stuzebnosc¢
gruntowa w zakresie niezbednym do korzystania z nieruchomosci.

3. Jezeli grunt, na ktorym budynki zostaty wzniesione, stanowi wiasnosc¢
Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, a wtascicielem
budynkoéw znajdujacych si¢ na dziatce gruntu jest rolnik, ktéry przekazat
gospodarstwo rolne panstwu, jego wspotmatzonek lub zstepny, jesli zamiesz-
kiwali z nim do chwili jego $mierci, to wtasnos¢ dziatki gruntu przystuguje
nieodptatnie”.

Zaproponowane odejscie od regulacji omawianej problematyki w trybie
administracyjnoprawnym harmonizuje z dostrzegalng tendencja do regulowa-
nia podobnych zdarzen za pomoca metod wlasciwych prawu cywilnemu. Nie
oznacza to pelnej rezygnacji z procedury administracyjnej. Przed sprzedaza
dziatek gruntu, o ktérych mowa w art. 6 u.z.u.s.r. i art. 118 v.u.s.r., nalezy
dokonac¢ ich geodezyjnego wydzielenia. Podziat gruntu wymaga zatwierdze-
nia w drodze decyzji administracyjnej wydawanej przez wojta, burmistrza
lub prezydenta miasta wiasciwego ze wzglgdu na potozenie nieruchomosci®'.

W przypadku polityki uwtaszczeniowej korzystanie z instrumentéw wtad-
czych takich jak decyzja administracyjna powinno by¢ ograniczone w czasie.

31 Art. 941 96 ustawy z 21 sierpnia 1997 1. o gospodarce nieruchomo$ciami.
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Regulacje pochodzace z poczatku lat 90. XX wieku okreslaty na ogot ustawowy
termin, do ktdrego osoby uprawnione mogty sktada¢ wnioski o wydanie decyz;ji
uwlaszczeniowej. Pdzniej roszczenie wygasato z uwagi na to, ze po okresie
przejsciowym powinna nastgpi¢ stabilizacja stosunkoéw wiasnosciowych.

Podobnie jest w przypadku roszczen uregulowanych w art. 6 u.z.u.s.r.
i art. 118 uv.u.s.r. Tutaj takze konieczne jest zamknigcie okresu przejscio-
wego 1 wprowadzenie zwyktych zasad gospodarowania nieruchomosciami.
Postulowana nowelizacja omawianych przepisow powinna prowadzi¢ do
ustabilizowania stosunkow wiasnosciowych na wsi wedlug metod wiasci-
wych prawu cywilnemu.

PURCHASE OF PLOTS OF LAND
INCLUDED IN AN AGRICULTURAL HOLDING
TRANSFERRED TO THE STATE UNDER THE RETIREMENT
AND DISABILITY PENSION REGULATIONS

Summary

The purpose of this article was to resolve problems related to the claims concerning the pur-
chase of land on which the buildings which were once part of an agricultural holding transferred
to the State for pension benefits. The solutions adopted by the legislator do not harmonise with
the regulations governing the acquisition of land by other social groups. An administrative claim
procedure and the absence of time limits for the filing of claims are a shortcoming. The right
solution would be to give farmers and their successors statutory priority in the acquisition of land
with buildings. Such priority should be implemented during the sale procedure.

ACQUISTO DI APPEZZAMENTI DI TERRENO FACENTI
PARTE DELL’AZIENDA AGRICOLA CEDUTA ALLO STATO
SECONDO LA NORMATIVA PENSIONISTICA E DI INVALIDITA

Riassunto

L’articolo si propone di discutere le problematiche in materia di rivendicazioni legate
all’acquisto di terreni su cui si trovano i fabbricati che un tempo facevano parte di un’azienda
agricola, poi ceduta allo Stato in cambio di prestazioni pensionistiche e di invalidita. Le soluzioni
adottate dal legislatore non risultano essere in armonia con la normativa in materia di acquisto di
immobili da parte di altri gruppi sociali. Ad essere difettosa ¢ la soluzione di perseguire le riven-
dicazioni in modalita amministrativa, nonché la mancanza di scadenze per la presentazione delle
stesse. Una soluzione adeguata sarebbe quella di concedere agli agricoltori e ai loro successori la
priorita, stabilita dalla legge, nell’acquisire terreni con i fabbricati. Tale priorita dovrebbe essere
esercitata durante la procedura di vendita.
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»Agrar- und Umweltrecht”

Markus Heil, Die amtliche Qualititsweinpriifung (Urzedowy test jakosci wina),
AUR 2020, nr 2, s. 42—-44.

Oficjalny test jako$ci wina obowiazuje w Niemczech od 1971 r. Kazdy pro-
dukt oznaczony jako wino gatunkowe z chroniong nazwa pochodzenia musi przejs¢
procedurg testowa przed wprowadzeniem do obrotu. Uzyskanie pozytywnego wy-
niku konczy si¢ nadaniem urzedowego numeru. Przedmiotem artykutu sa prawne
aspekty urzedowego testu jakosci wina. Autor przedstawia zakres obowiazkéw
panstw zwigzkowych w tym zakresie. Na przyktadzie Nadrenii-Palatynatu jako
najwigkszego kraju zwiazkowego zajmujacego si¢ uprawa winoro$li, na obszarze
ktorego znajduja si¢ dwie trzecie niemieckich winnic i produkcji wina, szczegétowo
omawia wdrozenie w praktyce procedury testowej, wyniki, kierunki rozwoju oraz
najwicksze wyzwania.

Jan-Robert Schmidt, Wer wacht iiber die Qualitit des Weins — Die Klassifi-
kationssysteme des deutschen Weingesetzes und des VDP im Vergleich (Kto
czuwa nad jakoscig win? Poréwnanie systemow klasyfikacji niemieckiego
prawa winiarskiego oraz VDP), AUR 2020, nr 2, s. 44-48.

Punktem wyj$cia rozwazan jest sformutowane przez autora pytanie, w jaki sposob
konsument moze bez fachowej porady ustali¢, czy wino jest produktem rzemieslni-
czym najwyzszej jakosci, czy tanim produktem masowym. W Niemczech istnieje nie
tylko klasyfikacja jako$ci uregulowana w niemieckim prawie winiarskim, ale takze
klasyfikacja Stowarzyszenia Niemieckich Wytworcow Win z Wyréznikiem Prdidikat-
swein (VDP). Oba systemy istnieja rownolegle i maja rozne priorytety w okreslaniu
jakosci wina. Niemieckie prawo winiarskie zasadniczo przewiduje jedno kryterium,
jakim jest waga moszczu. Natomiast VDP skupia si¢ na pochodzeniu produktu. Wedlug
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autora klasyfikowanie win zgodnie z niemieckim prawem winiarskim nie ma rzeczy-
wistej wartosci dla konsumenta. Z drugiej strony system VDP opiera si¢ na kryteriach
niejasnych dla przecigtnego konsumenta, a jednocze$nie mierzy si¢ z problemem wy-
cofywania si¢ cztonkoéw stowarzyszenia, dla ktorych ten system klasyfikacji byt zbyt
Sztywny.

Zdaniem autora nie jest konieczne, aby regulacje prawne okreslaty jako$¢ wina.
Decyduje bowiem o niej nie tylko sktad chemiczny produktu, ale takze jego pocho-
dzenie 1 historia. Sg to ,,mi¢kkie” kryteria i dlatego trudno stosowac je jako kategorie
systemu klasyfikacji zapewniajacego pewno$¢ prawa. Ustawodawca zastosowat wigc
tylko takie kryterium, ktore mozna tatwo okresli¢ i poréwnac, tj. wage moszczu. Roz-
wigzanie to nie jest jednak wystarczajace, aby pomdc konsumentowi w wyborze wina
i dlatego zdaniem autora istniejgcy system wymaga zmian.

Wolfgang Haupt, Qualitit und geografische Herkunft im Weinsektor (Jako$¢
i pochodzenie geograficzne w sektorze wina), AUR 2020, nr 2, s. 48-61.

Wedlug autora artykutu jako$¢ to szerokie pojecie, obejmujace wiele swoistych
cech. ,,Jako$¢ zwiazana z produkcja” dotyczy rodzaju produkcji, np. wykorzystania
niektorych surowcow i proceséw produkeyjnych. ,,Jako$¢ zwigzana z produktem” jest
oparta na naturze produktu, ktérag mozna opisa¢ za pomoca warto$ci minimalnych lub
maksymalnych albo za pomocg odczuwalnych wtasciwosci sensorycznych. O ,,jako$ci
zwiazanej z klientem” moéwi si¢ wtedy, gdy zyczenia i oczekiwania konsumentow sa
spehiane. ,,Jako$¢ zorientowana na warto$¢” pojawia si¢, gdy cena towarow jest po-
strzegana jako odpowiednia. Przez ,,jako$¢ transcendentna” nalezy natomiast rozumie¢
uznanie produktu, ktére nie jest szczegolnie uzasadnione, np. produkt cieszacy si¢ do-
bra opinig lub taki, ktérego nie mozna doswiadczy¢ ani przetestowaé ze wzgledu na
wysoka cene lub rzadkos¢, a jednak — lub wlasnie z tego powodu — jest wysoko ceniony.

Doswiadczenie pokazuje, ze prawo reguluje niektore aspekty ,,jakoSci zwigzanej
z produkcja” (wino musi by¢ wytwarzane z winogron) oraz ,,jakosci zwigzanej z pro-
duktem” (minimalna zawarto$¢ alkoholu). ,,Jako$¢ zwigzana z klientem” jest przed-
miotem regulacji, jesli istnieje taka potrzeba, np. nieszkodliwo$¢ produktu (zawarto$é
dwutlenku siarki). Indywidualne Zyczenia (wysoka lub niska zawarto$¢ alkoholu lub
cukru) nie mogg by¢ uwzgledniane w przepisach ogdlnych ze wzgledu na ich rézno-
rodnos¢, a nawet wzajemne sprzecznosci. ,,Jako$¢ zorientowana na warto$¢” nie moze
by¢ regulowana, poniewaz zrozumienie stosunku ceny do wydajno$ci podlega indywi-
dualnej ocenie w konkretnym przypadku, a ceny zasadniczo nie sg prawnie okreslane.
Cecha transcendentna nie jest natomiast okres$lana prawnie z powodu jej nieokreslo-
no$ci. W efekcie skuteczno$¢ prawa w zakresie okreslania jako$ci wina ogranicza si¢
zaledwie do kilku aspektow.

OPRAC. LUKASZ MIKOLAJ SOKOLOWSKI
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,Diritto Agroalimentare”

Mariagrazia Alabrese, La prospettiva internazionale della tutela dei vini di
qualita (Miedzynarodowa perspektywa ochrony win jakosciowych), DA
2019, nr 3, s. 363-377.

Przedmiotem rozwazan jest kwestia ochrony prawnej win wysokiej jakosSci
w zwigzku ze zwigkszeniem ich produkcji na rynku wtoskim, a takze rosngcym zna-
czeniem tego sektora gospodarki i umacnianiem si¢ jego pozycji w perspektywie mie-
dzynarodowej. Powodem tego jest m.in. stosowanie unijnych oznaczen geograficznych
przez producentéw win. Niestety na rynkach panstw trzecich mozna znalez¢ wina, na
etykietach ktorych widnieje oznaczenie geograficzne, mimo ze produkt nie pochodzi
z sugerowanego obszaru. Takie praktyki mogg pozostawa¢ w zgodzie z systemami
prawnymi niektorych panstw. W artykule poddano analizie instrumenty prawa migdzy-
narodowego, ktore mozna wykorzysta¢ do ochrony stosowanych w sektorze winiar-
skim oznaczen geograficznych i jakosciowych, z uwzglednieniem m.in. porozumienia
TRIPS. Autorka postuluje takze zmiang strategii UE dotyczaca stosowania oznaczen
geograficznych oraz ochrony produktéw nimi objetych.

Stefano Masini, Le indicazioni geografiche (Oznaczenia geograficzne), DA
2019, nr 3, s. 447-460.

Autor skupia si¢ na oznaczeniach geograficznych traktowanych jako wazny instru-
ment rozwoju regionalnego. Analizuje takze rozwoj oznaczen geograficznych na prze-
strzeni lat i zwigzane z nim powstanie specjalnosci regionalnych w produkcji rolne;j,
w tym wina. Ponadto podkresla znaczenie orzecznictwa TSUE dla wzmocnienia sys-
temu oznaczen geograficznych. W ramach tego systemu nalezy chroni¢ wysoka jakos¢
srodkoéw spozywczych, poniewaz stymuluje ona rozwdj gospodarczy oraz wzmacnia
dziedzictwo kulturowe danego regionu. W ostatniej cz¢éci artykulu autor akcentuje
oryginalno$¢ europejskiego systemu oznaczen geograficznych, ale wskazuje takze na
zagrozenie ptynace z postepujacej globalizacji gospodarki.

Alessandra Di Lauro, Segni e territorio: quale co-design per quali modelli giu-
ridici? (Oznaczenia i terytorium: jakie formy wspéttworzenia dla jakich modeli
prawnych?), DA 2020, nr 1, s. 51-80.

Artykut A. Di Lauro dotyczy oznaczen pochodzenia srodkow spozywczych, nie
tylko unijnych oznaczen geograficznych i chronionych nazw pochodzenia, ktére okres-
la si¢ zbiorczo jako segni di territorio (oznaczenia terytorium). Autorka dokonuje ana-
lizy prawnych srodkow wykorzystywanych przy tworzeniu oznaczen, ktore w sektorze
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rolno-zywnosciowym stuza, z jednej strony, powigzaniu produktu z danym obszarem,
z drugiej za$ zapewniaja o jego specyficznej jakosci. Wysnuwa takze wniosek, ze nie-
ktore z przywolanych przez nia oznaczen, jak francuskie szoste oznaczenie SIQO (Si-
gnes Officiels de la Qualité et de 1’Origine) czy HVE (Haute Valeur Environnemental),
cechuja si¢ innowacyjnoscia, jesli chodzi o rozwiazania prawne, ktora przetamuje pew-
ne dychotomie, takie jak migdzy hard law i soft law czy migdzy prawem prywatnym
i publicznym. W dalszej czg$ci autorka podaje przyktady kolejnych oznaczen, omawia
ich formy prawne, wskazujac na wady i zalety konkretnych rozwigzan.

OPRAC. EL1ZA JACHNIK

»Revista de Derecho Agrario y Alimentario”

Gloria Domeénech Martinez, La agricultura social en espacios publicos
(Rolnictwo spoteczne w przestrzeniach publicznych), RDAA 2019, nr 75,
s. 35-50.

Wspblczesne rolnictwo oprocz wypetniania funkcji w postaci dostarczania zywno-
Sci spoteczenstwu stanowi rowniez jedno z dziatan integrujacych §rodowiska wiejskie
ze Srodowiskiem naturalnym. Zdaniem autorki rolnictwo spoteczne petni bardzo wazng
role w zakresie integracji spoteczno$ci miejskich i wiejskich. Uwaza ona, ze ogrody
miejskie mogg stanowi¢ odpowiednig przestrzen do koegzystencji natury i rolnictwa
poprzez chociazby wprowadzanie w tych miejscach upraw rolnych. Jednak zaréwno
w hiszpanskim, jak i unijnym prawodawstwie brakuje jej zdaniem regulacji pozwa-
lajacych na zwigckszenie mozliwosci integracji srodowiska i rolnictwa. Wiascicielami
ogrodow i stref zieleni w poszczegolnych miastach sg zwykle wladze publiczne, ktore
za pomocg norm prawa administracyjnego regulujg zarzadzanie nimi. Autorka wska-
zuje, ze przekazywanie przez wladze publiczne terendow zielonych spotecznos$ciom lo-
kalnym prowadzitoby do korzystnych zmian w zakresie integracji obszar6w miejskich
z wiejskimi. Mogtoby si¢ to odbywa¢ w formie nieodptatnego uzytkowania pod warun-
kiem weryfikacji podmiotow, ktore miatyby takie uprawnienie uzyskac, oraz zawarcia
umow na Scisle okreslony czas celem kontroli sposobu ich uzytkowania.

Luis Gonzalez Vaqué, Informacion sobre la venta de alimentos por Internet
sautoregulacién o adopcion de una legislacion “ad hoc”? (Informacja dotyczaca
sprzedazy zywnosci przez internet — samoregulacja czy przyjecie prawodaw-
stwa ,ad hoc”?), RDAA 2019, nr 75, s. 81-96.

W $wietle rozporzadzenia UE nr 1169/2011 informacje dotyczace zywno$ci po-
winny by¢ przekazane przed ostatecznym dokonaniem zakupu i oraz by¢ dostep-
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ne dla konsumenta np. w materiatach towarzyszacych takiej sprzedazy, jak rowniez
powinny zosta¢ udostgpnione w momencie dostawy. Zdaniem autora ,,samoregu-
lacja” sektora zywno$ciowego na szczeblu unijnym niesie spore ryzyko w postaci
braku uwzglednienia specyfiki produkcji zywnosci w poszczegdlnych panstwach
UE, zwlaszcza w kontek$cie jej dalszej sprzedazy na rynkach regionalnych i lokal-
nych. Rowniez przyjmowana niekiedy napredce regulacja prawna poszczegdlnych
sektorow zywnosciowych w UE nie sprzyja wypracowaniu systemowych rozwigzan
w zakresie obrotu produktami rolno-spozywczymi w internecie. Wedtug autora, aby
uporzadkowac ten rodzaj sprzedazy, nalezy najpierw dokonac jasnego podziatu kom-
petencji w zakresie zywnosci (a w szczegolnosci kontroli) pomiedzy UE a panstwami
cztonkowskimi, a nastgpnie zbadac¢ system $ledzenia pochodzenia zywnosci importo-
wanej z panstw trzecich, ktory wedlug autora nie dziata w petni efektywnie.

Maria del Mar Muiioz Amor, El cambio climatico y la transicion energética en
la legislacion espanola, con especial atencion al &mbito agricola y ganadero
(Zmiana klimatu i transformacja energetyczna w ustawodawstwie hiszpariskim
ze szczegb6lnym uwzglednieniem rolnictwa i hodowli), RDAA 2019, nr 75,
s. 121-155.

W artykule przedstawiono wiele zagadnien dotyczacych wyzwan dla rolnictwa
i Srodowiska w XXI wieku. Jezeli chodzi o zmiany klimatyczne, to zdaniem autorki
zarowno postanowienia protokotu z Kioto, jak i prawodawstwo Unii Europejskiej po-
$wiecone ochronie klimatu przyczynily si¢ do poprawy sytuacji w zakresie ochrony
srodowiska w skali globalnej. Konieczne jest jednak podjecie dalszych dziatan praw-
nych w celu przeciwstawienia si¢ szkodliwym zmianom klimatycznym. Warto w tym
kontekscie przyjrzeé¢ si¢ rozwiazaniom prawnym przyjetym na szczeblu regionalnym
w Hiszpanii, ktére mogg stanowi¢ interesujacy punkt odniesienia dla zmian legisla-
cji dotyczacej ochrony srodowiska w Unii Europejskiej. Wedtug autorki zwlaszcza
akty prawne przyjete przez poszczegodlne hiszpanskie wspdlnoty autonomiczne, takie
jak ustawa nr 16 z 1 sierpnia 2017 r. o zmianach klimatycznych w Katalonii, ustawa
nr 8 z 8 pazdziernika 2018 r. o §rodkach w walce ze zmianami klimatycznym i trans-
formacji energetycznej w strong przyjecia nowego modelu energetycznego w Andaluzji
czy tez ustawa nr 10 z 22 lutego 2019 r. o zmianach klimatycznych i tranzycji energe-
tycznej Balearow zawieraja wiele instrumentdw prawnych, ktore pozwalajg ograniczaé
stopien oddziatywania zmian klimatycznych na $rodowisko.

OPRAC. KRZYSZTOF ROZANSKI
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,Revue de Droit Rural”

Katja Sontag, Frédérique Roux, Planification sportive et planification urbaine :
quelle coordination pour 'usage des espaces naturels et ruraux (Wytyczanie
terenow sportowych i planowanie przestrzenne: koordynacja wykorzystania
obszarow naturalnych i miejskich), RDR 2020, nr 482, s. 28.

Autorki artykutu przedstawiaja kontekst prawny dwodch instytucji zwigzanych
z planowaniem przestrzennym. Wytyczanie obszaré6w sportowych, majace na celu —
zgodnie z francuskim kodeksem prawa sportowego (Code du sport) — kontrolowany
rozwoj aktywnosci sportowej na §wiezym powietrzu, jest zwigzane z kwestig wykorzy-
stywania terenow naturalnych i miejskich oraz obecnosci w nich 0sdb uprawiajacych
sport. Planowanie przestrzenne wigze si¢ natomiast z lokalnym zagospodarowaniem
terenéw. W doktrynie od pewnego czasu wybrzmiewa pytanie, czy zasadne jest wiacze-
nie tych obszaréw sportowych do miejscowych planéw urbanistycznych. Teoretycznie
rzecz biorge, pozytywna odpowiedz wydaje si¢ oczywista ze wzgledu na zagwaranto-
wanie zroOwnowazonego rozwoju tych terendw, koniecznos$¢ weryfikacji ich nalezytego
wytyczenia pod wzgledem ekologicznym i prawnym. Autorki podkreslajg, ze w wy-
miarze praktycznym samo pojecie planowania terenow sportowych pocigga za sobg
wiele dwuznaczno$ci. Pewne natomiast jest to, ze zgodnie z obowigzujacym prawem
procedura wytyczania tych terendéw pozostaje niezdefiniowana w aktach prawnych
i nie podlega obowigzkowi oceny pod wzgledem oddziatywania na §rodowisko.

Yves Petit, L’Union européenne face a la déstabilisation de I’agriculture par
la pandémie de Covid-19 (Unia Europejska w obliczu destabilizacji rolnictwa
w wyniku pandemii Covid-19), RDR 2020, nr 484, s. 19-24.

Pandemia Covid-19 mocno uderza w europejskie rolnictwo, dotykajac wigkszosci
jego sektorow. Celem rozwazan zawartych w artykule jest przedstawienie dziatan po-
dejmowanych przez Uni¢ Europejska w odpowiedzi na negatywne skutki koronawirusa
w tym obszarze. Proponowane rozwigzania zaktadaja zachowanie jednolitego rynku
rolnego i dostosowanie mechanizmoéw Wspdlnej Polityki Rolnej (WPR). W artykule
zacytowano wypowiedz komisarza Janusza Wojciechowskiego, ktory w swoich wystg-
pieniach wielokrotnie odnosit si¢ do ,,elastycznosci i szybkosci reakcji” niezb¢dnych
w dziataniach podejmowanych przez Uni¢. Ta umiejetnosc¢ jest istotna w kontekscie
WPR, ktéra powinna by¢ uznawana za priorytet zarbwno w sferze budzetowej, jak
i strategicznej. W kwestii wsparcia finansowego autor artykutu wskazuje, ze ramy
prawne pakietu pomocowego zaproponowanego przez Komisj¢ umozliwiajg zwigksze-
nie pomocy dla rolnikéw i przedsiebiorstw przetworstwa spozywczego. Rolnicy moga
skorzysta¢ z maksymalnej pomocy wynoszacej 100 tysigcy euro na gospodarstwo. Pan-
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demia negatywnie wptynela rowniez na realizacj¢ zalozen Europejskiego Zielonego
Ladu, ktora zostala znacznie opdzniona.

Jacques Foyer, La cour de cassation corrige la loi rurale (Trybunat Kasacyjny
poprawia prawo rolne), RDR 2020, nr 484, s. 1-2.

W artykule poddano analizie wyrok Trzeciej Izby Cywilnej Trybunatu Kasacyjne-
go z 10 pazdziernika 2019 r. Orzeczenie okreslane jest jako zaskakujace ze wzgledu na
oparcie jego tresci na instytucji dzierzawy udziatowej (bail a métayage — thum. M.K.),
niestosowanej w obrocie prawnym od wielu lat. W 1984 r. na mocy prawa Rocarda
wprowadzono automatyczng konwersj¢ tej instytucji na tradycyjny kontrakt dzierzawy,
nie przewidujac jednak odszkodowania dla oddajacego w dzierzawe z tytutu tego prze-
ksztalcenia, co zostato ujete w skardze do Trybunatlu Kasacyjnego. Powod powotat si¢
na naruszenie art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Pod-
stawowych Wolnosci, a Trybunal Kasacyjny uznal jego roszczenia, stwierdzajac, ze
dokonanie konwersji bez umozliwienia oddajacemu w dzierzawe zebrania plonow czy
uzyskania odpowiedniego odszkodowania byto naruszeniem prawa do poszanowania
wlasnosci. Autor artykutu zwraca tym samym uwagg na role Trybunatu Kasacyjnego,
ktory nie uchyla prawa, ale moze je korygowaé, decydujac o odszkodowaniu w kazdym
przypadku, gdy konwersja powoduje istotne szkody u oddajacego w dzierzawg. To do
sadu nalezy ocena istoty prawa i odmowa jego stosowania w przypadku, gdy brakuje
racjonalnych podstaw, co w artykule przedstawiono jako lekcje udzielong prawodawcy
przez Trybunal Kasacyjny o sztuce stanowienia prawa.

Raymond le Guidec, Pacs et exploitation agricole : 20 ans aprés, quel avenir?
(Zwiazki partnerskie i gospodarstwa rolne: 20 lat p6zniej, jaka przysztosc?)
RDR 2020, nr 481, s. 1-2.

W artykule przedstawiono rozwoj instytucji Pac, legalizujacej zwigzki partner-
skie we Francji, ktorej dwudziestg rocznice ustanowienia $wigtowano w 2019 r. Za-
gadnienie to zostalo przeanalizowane w kontekscie zawierania Pac przez rolnikow.
Raymond le Guidec podkresla, ze instytucja ta stanowi dobrg alternatywe dla konkubi-
natu i ogranicza niepewnos¢, jaka jest z nim zwigzana w kwestii prawa socjalnego czy
podatkowego oraz probleméw wynikajacych z organizacji gospodarstwa i wspolpracy
partnerow. Wedtug autora artykutu Pac w przypadku rolnikow nie jest rozwigzaniem
idealnym, ale w obliczu niestabilnos$ci i nietrwatosci zwigzkéw gwarantuje elemen-
tarng pewno$¢ prawng. Ustroje matzenskie majg zastosowanie z pewnymi wyjatkami
takze do zwigzkow partnerskich. W artykule wskazano, ze Pac w kwestii dziedziczenia
pozostaje jednak niedoskonaty w poréwnaniu z matzenstwem, nie zapewniajac legalnej
sciezki sukcesji gospodarstwa migdzy partnerami. Przekazanie moze by¢ wyltacznie
dobrowolne i nie wigze si¢ z mozliwoscig przejscia na emeryture.
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Daniel Gadbin, Le Pacte vert, chance ou menace pour la PAC? (Zielony Pakt
— szansa czy zagrozenie dla Wspdlnej Polityki Rolnej?), RDR 2020, nr 486,
s. 18-22.

Autor artykutu analizuje reform¢ Wspoélnej Polityki Rolnej (WPR) przez pryzmat
komunikatu Komisji Europejskiej ,,Od pola do stotu” dotyczacego strategii na rzecz
sprawiedliwego, zdrowego 1 przyjaznego dla Srodowiska systemu zywnos$ciowego.
Reforma oceniana jest w §wietle klimatycznych, $rodowiskowych i energetycznych
celow w rolnictwie wyznaczonych w ramach Zielonego Ladu. Plan ,,0d pola do stotu”
ma za zadanie rozszerzenie reformy WPR o strategie zywnosciowe i §rodowiskowe
przy zwigkszeniu potencjatu narzg¢dzi nadzoru i kontroli krajowych dziatan rolniczych
panstw cztonkowskich. W jej obliczu istotne sa priorytety klimatyczne — osiagnigcie
neutralno$ci weglowej w 2050 r. i redukcja emisji gazéw cieplarnianych o co najmniej
50% w 2030 r. Warunki zapewniajace sukces planu ,,0d pola do stotu” podzielone sg na
trzy kategorie: rolnicze, pozarolnicze oraz te dotyczace zdolnosci UE do rozpowszech-
niania globalnie zrownowazonego systemu zywnosciowego. Podsumowujac ten plan,
autor stwierdza, ze wida¢ w nim pewng niespdjnos¢ dotyczaca konkretnych instru-
mentdw prawnych i finansowych UE w zakresie polityki rolnej, istotnej niezaleznos$ci
panstw cztonkowskich w przestrzeni polityki zywnosciowej, ktora zyskala jeszcze na
znaczeniu w dobie pandemii i niejasnej polityki handlowej. Przy wdrazaniu przysztej
WPR nieréwnowaga ta powinna zosta¢ zbalansowana. Sukces zrownowazonego syste-
mu zywno$ciowego bedzie zalezat od zarzadzania administracyjnego i wsparcia finan-
sowego dla reformy oraz dostosowania polityki zywnosciowej i handlowe;.

Yves Petit, Pacte vert, PAC et biodiversité : la nécessité d’une entente plus
cordiale (Zielony tad, Wspolna Polityka Rolna i r6znorodnosc biologiczna —
potrzeba serdecznego porozumienia), RDR 2020, nr 486, s. 23-27.

Komisja Europejska, w nawiazaniu do propozycji Zielonego Ladu przedstawionej
w 2019 1., bedacej odpowiedzig Unii Europejskiej na wyzwania klimatyczne i stawiajacej
za cel wyeliminowanie emisji netto gazow cieplarnianych do 2050 r., oglosita dwie strate-
gie: ,,0d pola do stotu” oraz ,,R6znorodnos$¢ biologiczna 2030”. Pierwsza z nich dotyczy
zgodnosci Wspolnej Polityki Rolnej w latach 2021-2027 z Zielonym Ladem. Druga trak-
tuje o relacjach miedzy rolnictwem a réznorodnoscig biologiczna. Autor artykutu wska-
zuje, ze rolnictwo w duzej mierze przyczynia si¢ do utraty bioréznorodnosci, ale sektor
rolniczy dysponuje rozwigzaniami, ktére moga ten spadek powstrzymac i odwrocic te
tendencje. W artykule wiele miejsca poswigcono strategii dotyczacej bioréznorodnosci.
Wskazano dwa jej glowne zatozenia: przygotowanie do Konwencji o réznorodnosci
biologicznej, ktora odbedzie si¢ w 2021 r., oraz zwigkszenie nacisku na inwestowanie
w ochrong i odtwarzanie przyrody. Autor artykutu zauwaza, ze cele wyznaczane przez
Komisje w obu strategiach sa niezwykle ambitne, zwazywszy na fakt, ze rolnictwo jest
odpowiedzialne za 10,3% emisji CO,, z czego 70% przypada na sektor hodowlany. Za-
znacza przy tym, ze nawet czgsciowe ich osiagniecie bedzie duzym sukcesem.

OPRAC. MICHALINA KOWALA
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»Rivista di Diritto Agrario”

Laura Constantino, La ricerca dell’equilibrio tra scienza e governance della
sicurezza alimentare. Riflessioni sulla proposta di regolamento relativa alla tra-
sparenza e alla sostenibilita dell’analisi del rischio nella filiera alimentare (COM
(2018)179) (Poszukiwanie rownowagi miedzy nauka a zarzadzaniem bezpie-
czenstwem zywnosci. Refleksje nad propozycja rozporzadzenia w sprawie
przejrzystosci i zrownowazonej analizy ryzyka w tafcuchu zywnos$ciowym
(COM (2018)179)), RDA 2019, z. 1, s. 115-136.

Przedmiotem rozwazan jest propozycja rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie przejrzystosci i zrownowazonej analizy ryzyka w tancuchu zywno-
sciowym. Projekt nowego aktu zwigzany jest z obawg o zdrowie ludzi, w tym szkodli-
wosci glifosatu — zwigzku wystepujacego w pestycydach stosowanych w rolnictwie.
Kwestie te analizowane sg przez Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci. Wy-
wazy¢ nalezy wymogi dotyczace przejrzystosci procesu oceny ryzyka dla ludzi i ochro-
ny tajemnicy przedsigbiorstw spozywczych.

Analiza ryzyka opiera si¢ na przepisach rozporzadzenia nr 178/2002, w $wietle
ktorego zakaz obrotu produktami zywnos$ciowymi musi by¢ poprzedzony gleboka ana-
lizg ryzyka uwzgledniajaca zasadg proporcjonalnosci i niepewno$¢ nauki. Zarzadza-
nie ryzykiem dotyczgcym stosowania pestycydow przebiega w gospodarstwie rolnym
i musi uwzglednia¢ ochrong zdrowia i $rodowiska.

Mariavittoria Zaccaria, La nuova direttiva 2018/2001/UE sulla promozione
dell’'uso dell’energia da fonti rinnovabili: prime riflessioni (Nowa dyrektywa
2018/2001/UE w sprawie promocji uzywania energii ze zrodet odnawialnych
— uwagi wstepne), RDA 2019, z. 1, s. 137-167.

W artykule przedstawione zostaty wstepne uwagi dotyczace nowej dyrektywy Par-
lamentu Europejskiego i Rady 2018/2001/UE z 11 grudnia 2018 r. w sprawie promocji
uzywania energii ze zrédet odnawialnych, ktora zastapi dyrektywe 2009//28/WE. Nowa
dyrektywa wprowadzita ambitne cele, nowy system oraz procedury dziatania i wspar-
cia. Na uwage zastuguje art. 3 dyrektywy 2018/2001/UE, wedtug ktérego panstwa
cztonkowskie majg obowigzek wspodlnego zapewnienia, aby udzial energii ze zrodet
odnawialnych w Unii Europejskiej w koncowym zuzyciu energii brutto w 2030 r. wy-
nosit co najmniej 32%. Komisja za$§ ma obowigzek dokonania oceny tego celu, tak by
przedtozy¢ do 2023 r. odpowiedni wniosek ustawodawczy, jesli koszty produkcji ener-
gii odnawialnej ulegng dalszemu obnizeniu i jesli bedzie to konieczne do spetnienia
miedzynarodowych zobowigzan Unii w zakresie obnizenia emisyjnosci lub jesli takie
zwigkszenie bedzie uzasadnione istotnym zmniejszeniem zuzycia energii w Unii.

Gdy chodzi o nowe systemy wsparcia na rzecz energii elektrycznej ze zrodet od-
nawialnych, to muszg one by¢ tak przygotowane, by zmaksymalizowaé wprowadza-
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nie energii elektrycznej ze zrodet odnawialnych na rynek energii elektrycznej i by za-
pewnic, ze producenci energii odnawialnej bedg reagowali na sygnaly cenowe z rynku
i zwigkszali swoje przychody z rynku. W odniesieniu do systemoéw bezposredniego
wsparcia cen wsparcie powinno wigc by¢ przyznawane w formie ,,premii rynkowej”,
ktora moze by¢ zmienna albo stata. Autorka stwierdza, ze implementacja tej dyrekty-
wy przyniesie ograniczenie roli Komisji Europejskiej i zwigkszy kompetencje panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej. Komisja Europejska zyska zas status ,,wspotpracow-
nika” w osiaganiu celow.

Pietro Cavarzeran, Associazionismo dei produttori agricoli e diritto della
concorenza dell’Unione Europea (Zrzeszanie sie producentow rolnych
i prawo konkurencji Unii Europejskiej), RDA 2019, z. 1, s. 3-35.

W obliczu przysztej liberalizacji Wspolnej Polityki Rolnej organizacje rolnikow
staty si¢ przedmiotem dyskusji migdzy Komisjg a Parlamentem Europejskim. Propozy-
cje regulacji Wspdlnej Polityki Rolnej nakazujg analiz¢ stosowania rozwigzan antytrust
w sektorze produkcji rolnej pierwotnej. Zdaniem autora Komisja Europejska i Trybu-
nat Sprawiedliwos$ci daza do zastosowania systemowej derogacji w zakresie prawa
konkurencji. Uwaza on, ze niezrozumiate jest, dlaczego na poziomie regulacji europe;j-
skiej dopuszcza si¢ istnienie instytucji europejskich, mimo niemoznosci ich stosowania
w praktyce.

Autor odwotuje si¢ do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2017/2393 z 13 grudnia 2017 r.'! W $wietle tej regulacji mozna méwi¢ o marketing
association w formie bezposredniej koncentracji wspolnikow — producentoéw dziataja-
cych na rynku. Poniewaz producenci rolni stanowig z jednej strony podstawowa grupe
w sektorze pierwotnej produkcji rolnej, a z drugiej — grupe najstabsza, nalezatoby ra-
czej widzie¢ ich organizacje jako bardziej zjednoczone, lepiej zorganizowane i solidne
pod wzgledem ekonomicznym i prawnym. Zdaniem autora sektor pierwotnej produkcji
rolnej wymaga szczegdlnego traktowania, poniewaz oparty jest na relacji cztowiek —
natura, wykorzystywanej do wytworzenia produktow.

OPRAC. KATARZYNA LESKIEWICZ

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/2393 z 13 grudnia 2017 r.
zmieniajgce rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013 w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiej-
skich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW), (UE)
nr 1306/2013 w sprawie finansowania wspolnej polityki rolnej, zarzadzania nig i monitorowania,
(UE) nr 1307/2013 ustanawiajace przepisy dotyczace platnosci bezposrednich dla rolnikow na
podstawie systemow wsparcia w ramach wspélnej polityki rolnej, (UE) nr 1308/2013 ustanawiajace
wspodlng organizacje rynkow produktow rolnych oraz (UE) nr 652/2014 ustanawiajace przepisy
w zakresie zarzadzania wydatkami odnoszacymi si¢ do tancucha zywnosciowego, zdrowia zwierzat
i dobrostanu zwierzat oraz dotyczacymi zdrowia ro$lin i materiatu przeznaczonego do reprodukcji
roslin (Dz. Urz. L 350, 2 29.12.2017, s. 15-49).
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Wyrok TSUE z 13 listopada 2019 r. w sprawie C-2/18 -
Lietuvos Respublikos Seimo nariy grupé'

Zwalczanie niedozwolonych praktyk handlowych
w sektorze mleka i przetworéw mlecznych

Zgodnos$¢ z prawem Unii Europejskiej zakazu ptacenia r6znych cen
producentom mleka surowego nalezacym do grupy utworzonej wedtug
sprzedawanej ilosci dziennej oraz zakazu obnizania cen bez uzasadnienia

1. Artykul 148 ust. 4 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1308/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajacego wspolna orga-
nizacje¢ rynkow produktéow rolnych oraz uchylajacego rozporzadzenia Rady
(EWG) nr 922/72, (EWG) nr 234/79, (WE) nr 1037/2001 i (WE) nr 1234/2007,
zmienionego rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2017/2393 z dnia 13 grudnia 2017 r., nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze
nie sprzeciwia si¢ on uregulowaniu krajowemu takiemu jak przewidziane
w art. 3 ust. 3 pkt 1 Lietuvos Respublikos Ukio subjekty, perkanciy-pardu-
odanciy Zalia piena ir prekiaujan¢iy pieno gaminiais, nesaZiningy veiksmy
draudimo jstatymas Nr. XII-1907 (ustawy nr XII-1907 Republiki Litewskiej
zakazujacej nieuczciwych praktyk litewskich podmiotéw gospodarczych sku-
pujacych i sprzedajacych mleko surowe oraz prowadzacych obrét produkta-
mi mlecznymi) z dnia 25 czerwca 2015 r., zmienionej ustawg z dnia 22 grudnia
2015 r., ktore w celu zwalczania nieuczciwych praktyk handlowych zakazuje
podmiotom skupujacym mleko surowe placenia réznej ceny zakupu produ-
centom, ktérych nalezy uzna¢ za nalezacych do tej samej grupy pod wzgledem
sprzedawanej dziennej ilosci mleka surowego o tym samym skladzie i jakoSci
oraz dostarczanego na tych samych warunkach, o ile uregulowanie to jest od-
powiednie dla zapewnienia realizacji zamierzonego celu i nie wykracza poza
to, co jest konieczne do jego osiagniecia, co powinien ustali¢ sad odsylajacy.

! Wyrok TSUE z 13 listopada 2019 r., sygn. akt: C-2/18, Lietuvos Respublikos Seimo nariy
grupe, ECLI:EU:C:2019:962.
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2. Artykul 148 ust. 4 rozporzadzenia nr 1308/2013, zmienionego rozpo-
rzadzeniem 2017/2393, nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze nie sprzeci-
wia si¢ on uregulowaniu krajowemu takiemu jak przewidziane w art. 3 ust.
3 pkt 3 i art. 5 ustawy nr XII-1907 Republiki Litewskiej z dnia 25 czerwca
2015 r. zakazujacej nieuczciwych praktyk litewskich podmiotéw gospodar-
czych skupujacych i sprzedajacych mleko surowe oraz prowadzacych obrot
produktami mlecznymi, zmienionej ustawa z dnia 22 grudnia 2015 r., ktére
w celu zwalczania nieuczciwych praktyk handlowych zakazuje podmiotowi
skupujacemu mleko surowe obnizania bez uzasadnienia ceny uzgodnionej
z producentem i uzaleznia kazde obnizenie ceny o ponad 3% od uzyskania
zezwolenia wlasciwego organu krajowego.

1. Wprowadzenie

Sposob funkcjonowania tancucha dostaw zywnos$ci wplywa na sytuacje kazde-
go europejskiego konsumenta. Uczciwe i zrownowazone relacje migdzy poszcze-
gb6lnymi uczestnikami tego tancucha wptywaja bowiem na odpowiednig podaz, ja-
kos¢ i ceng oferowanych $rodkow spozywczych, co przyczynia si¢ do zapewnienia
bezpieczefnistwa zywnos$ciowego. Procesy koncentracji uczestnikow unijnego rynku
doprowadzity jednak do zmian strukturalnych w tancuchu dostaw zywnosci, ktore
skutkuja réoznymi poziomami sity przetargowej i zaktéceniami rownowagi ekono-
micznej w stosunkach handlowych mi¢dzy podmiotami tego tancucha. Prowadzi to
do nieuczciwych praktyk handlowych, rozumianych jako praktyki razaco odbiegaja-
ce od dobrego postepowania handlowego, sprzeczne z zasadg dobrej wiary i uczciwe-
go obrotu oraz jednostronnie stosowane przez jednego partnera handlowego wobec
jego kontrahenta?®.

Problem nieuczciwych praktyk handlowych dotyczy w szczegdlnosci sektora rol-
nego z uwagi na specyfike produktéw rolnych, ktore szybko si¢ psuja. Konieczno$¢ ich
zbycia stawia bowiem producentéw rolnych w trudnej sytuacji. Zaktocenie rownowagi
pomigdzy uczestnikami tancucha dostaw moze prowadzi¢ do naduzy¢ w zawieranych
przez nich transakcjach. Szczegdlnie narazeni na to sg producenci mleka surowego.

Panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej stanely wiec przed wyzwaniem podjecia
dziatan legislacyjnych majacych na celu ochron¢ producentéw rolnych przed stoso-
waniem wobec nich nieuczciwych praktyk handlowych. Dzialania te sa prowadzone
gtéwnie w obszarze prawa ochrony konkurencji®.

2 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondéw ,,Zwalczanie nieuczciwych praktyk handlowych
w ramach fancucha dostaw produktow spozywczych, realizowanych migdzy przedsigbiorstwami”,
KOM (2014) 0472, wersja ostateczna.

3 Szerzej o rozwigzaniach przyjetych w wybranych panstwach cztonkowskich UE w celu
przeciwdziatania stosowaniu nieuczciwych praktyk handlowych, w tym w Polsce: 1. Lipinska,
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Przyjmowanie norm krajowych wprowadzajacych wyzszy poziom ochrony niz
przewidziany w prawie unijnym nie jest jednak mozliwe w przypadku harmonizacji
wyczerpujacej®. Natomiast wobec braku w prawie UE postanowien harmonizujgcych
dang dziedzing¢ panstwa cztonkowskie zachowuja kompetencje do stanowienia w niej
regulacji krajowych. Regulacje te powinny by¢ jednak zgodne z Traktatem o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej’. W takim przypadku zatem panstwa cztonkowskie nie
moga przyjmowac przepisow krajowych niezgodnych z zasadami traktatowymi®.

Powyzsze reguty maja w pelni zastosowanie do obszaru Wspoélnej Polityki Rolnej
(WPR). Z utrwalonego orzecznictwa Trybunalu w sprawach rolnych wynika bowiem,
ze jezeli przepisy o wspoélnej organizacji rynkéw rolnych (WORR) moga by¢ postrze-
gane jako tworzace kompletny system, to panstwa cztonkowskie nie maja juz kompe-
tencji w danej dziedzinie, chyba ze prawo UE wprost stanowi inaczej’. W doktrynie
formutowane sg nawet poglady, ze jezeli dany produkt rolny zostat objety WORR, to
nie moze by¢ juz przedmiotem krajowych regulacji®.

2. Stan faktyczny, ramy prawne i pytania skierowane do Trybunatu

Przedmiotem wyroku Trybunatu w sprawie prejudycjalnej C-2/18 byla ocena
zgodnosci z prawem UE przepisow ustawy Republiki Litewskiej zakazujacej nieuczci-
wych praktyk litewskich podmiotow gospodarczych skupujacych i sprzedajacych mle-
ko surowe oraz prowadzacych obrot produktami mlecznymi’. Przepisy te przewiduja
ograniczenia w zakresie swobodnego ksztaltowania uméw sprzedazy mleka surowego,
tj. zakazuja placenia przez podmioty skupujace mleko surowe réznych cen producen-
tom, ktérych nalezy uzna¢ za nalezacych do tej samej grupy pod wzgledem dziennej
ilosci sprzedawanego mleka surowego o identycznym sktadzie i jakos$ci, dostarczanej
na tych samych warunkach'’, oraz zakazujg obnizania bez uzasadnienia ceny uzgodnio-

Producent rolny wobec nieuczciwych praktyk rynkowych — wybrane zagadnienia prawne, ,,Przeglad
Prawa Rolnego” 2017, nr 2, s. 61-76.

4 D. Migsik, Komentarz do art. 36 TFUE, w: D. Migsik, N. Pottorak (red.), Komentarz do
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, t. 1, Warszawa 2012, s. 618.

5 Dz. Urz. UE C 202, s. 47.

¢ A. Jurcewicz, Traktatowe podstawy unijnego prawa rolnego w Swietle orzecznictwa. Za-
gadnienia wybrane, Warszawa 2012, s. 150.

7 Wyrok TSUE z 13 marca 1984 r., sygn. akt: C-16/83, Prantl, ECLI:EU:C:1984:101, pkt 13.

8 If a product is subject to a common market organization, it can no longer be subject to
national regulation” — J.H. Danielsen, EU agricultural law, Alphen aan den Rijn 2013, s. 54.

° Ustawa nr XII-1907 Republiki Litewskiej z 25 czerwca 2015 r. zakazujgca nieuczciwych
praktyk litewskich podmiotow gospodarczych skupujacych i sprzedajacych mleko surowe oraz pro-
wadzacych obroét produktami mlecznymi, TAR z 2015 1., poz. 11209 ze zm. [dalej: litewska ustawal].

10 Zgodnie z art. 2 ust. 5 litewskiej ustawy sprzedawcy mleka surowego dzielg sig na dziesig¢
grup wedhlug dziennej ilosci sprzedawanego mleka surowego o naturalnej zawartosci tluszczu,
wyrazonej w kilogramach. Artykut 3 ust. 3 tej ustawy przewiduje, ze podmiotowi skupujacemu
mleko surowe zakazuje si¢ co do zasady stosowania ré6znych cen zakupu w umowach sprzedazy
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nej z producentem przez podmioty skupujace mleko surowe. Przepisy litewskie uza-
lezniaja takze kazde obnizenie ceny o ponad 3% od uzyskania zezwolenia wlasciwego
organu krajowego (pkt 16 wyroku).

Celem przyswiecajacym ustawodawcy litewskiemu byto zwalczanie nieuczciwych
praktyk handlowych stosowanych przez podmioty skupujace mleko surowe wobec
strony uwazanej za stabsza, tj. producentow mleka surowego. Przyjecie tych przepisow
wynikalo z sytuacji panujacej na rynku mleka surowego na Litwie. Sektor ten jest jedna
z najwazniejszych galezi produkcji rolnej na Litwie, wytwarzajaca ok. 2% calkowitego
produktu krajowego brutto. Mimo to sita przetargowa producentéw mleka jest ograni-
czona ze wzgledu na ich niewielkie rozmiary w poréwnaniu z przetworcami. W §wietle
danych liczbowych za rok 2015 74% litewskich producentéw mleka surowego posiada
od jednej do pigciu krow, podczas gdy 97% mleka przetwarza szes¢ przedsiebiorstw.
Ponadto wspotpraca migdzy producentami mleka na Litwie jest stabo rozwinigta. Nie
istnieje zadna uznana organizacja producentéw mleka surowego!'. Srednia cena za-
kupu mleka surowego na Litwie jest jedng z najnizszych w UE (pkt 23 wyroku). Jak
wyjasnit sad odsylajacy, przed przyjeciem litewskiej ustawy podmioty skupujace je-
dynie informowaty producentow mleka o cenie skupu, nie poddajac jej negocjacjom
(pkt 24 wyroku).

Wnhiosek prejudycjalny do Trybunatu w tej sprawie zostat ztozony przez Trybu-
nal Konstytucyjny Republiki Litewskiej w kontekscie procedury kontroli zgodnosci
z Konstytucja przepisow litewskiej ustawy regulujacych zwalczanie niedozwolonych
praktyk handlowych w dostawach mleka surowego. Postgpowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym zostato wszczete na wniosek grupy postow do Sejmu Republiki Li-
tewskiej, ktorzy argumentowali, Ze przepisy ww. ustawy ograniczaja uprawnienia stron
umowy sprzedazy mleka surowego do okreslenia podstawowych elementdéw tej umo-
wy, takich jak cena lub ilo$¢, 1 z tego powodu nie zapewniaja swobody zawierania
umow ustanowionej w litewskiej Konstytucji.

Badajac zgodnos¢ przepisow ww. ustawy z Konstytucja, Trybunal Konstytucyjny
nabral watpliwosci co do ich zgodnosci z prawem UE, a mianowicie z art. 148 ust. 41

mleka surowego przy zakupie mleka, ktore spetnia wymogi jakosci okreslone w zarzadzeniu mi-
nistra rolnictwa, wzglgdem tej samej grupy sprzedawcow w sytuacji, gdy warunki dostawy mleka
podmiotowi skupujacemu sg takie same. Przepis ten zakazuje takze nieuzasadnionego obnizania
ceny zakupu mleka.

" Na temat roli uznanych organizacji producentow i innych form integracji rolnikoéw we
wzmocnieniu sity przetargowej producentéw rolnych: B. Velazquez, B. Buffaria, Policy measures
and bargaining power along the food chain, a review to help assessing the way ahead, ,,Italian
Review of Agricultural Economics” 2016, nr 1, s. 31-38.

12- Artykut 148 ust. 4 akapit pierwszy rozporzadzenia nr 1308/2013 ustanawia zasade, zgodnie
z ktorag wszystkie elementy uméw o dostawy mleka surowego, w tym ceny, sa swobodnie nego-
cjowane. Jednoczesnie w akapicie drugim ust. 4 przewidziano okreslone wyjatki od tej zasady.
Zgodnie z tym przepisem bowiem panstwo moze zobowigza¢ strony do uzgodnienia zwigzku
mie¢dzy okreslong iloscig dostarczong a cena, ktora ma byc¢ zaplacona za taka dostawe, oraz okresli¢
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rozporzadzenia UE nr 1308/2013". Z uwagi na to postanowit zawiesi¢ postepowanie
i zwroci¢ si¢ do Trybunatu w Luksemburgu z pytaniami prejudycjalnymi majagcymi na
celu ustalenie zgodnosci przepisow litewskiej ustawy z art. 148 ust. 4 rozporzadzenia
nr 1308/2013". Sad odsytajacy potrzebowat gtownie ustali¢, czy owej zasady swobody
negocjacji umoéw wynikajacej z art. 148 ust. 4 nie mozna ograniczy¢ w celu wzmoc-
nienia sily przetargowej rolnikow w sektorze mleczarskim w stosunku do podmiotow
skupujacych mleko oraz w celu zapobiegania nieuczciwym praktykom handlowym
(pkt 25 wyroku).

Pierwsze pytanie sadu odsytajacego dotyczyto zatem tego, czy art. 148 ust. 4 roz-
porzadzenia nr 1308/2013 nalezy interpretowaé w ten sposob, ze sprzeciwia si¢ on
uregulowaniu krajowemu, takiemu jak przewidziane w litewskiej ustawie, ktore zaka-
zuje podmiotom skupujacym mleko surowe ptacenia réznej ceny zakupu producentom,
ktorych nalezy uznac za nalezacych do tej samej grupy pod wzgledem dziennej ilo$ci
sprzedawanego mleka surowego o identycznym sktadzie i jakoS$ci, dostarczanej na tych
samych warunkach.

Z kolei w drugim pytaniu sad odsytajacy zmierzal do ustalenia, czy art. 148 ust. 4
rozporzadzenia nr 1308/2013 nalezy interpretowaé w ten sposob, ze sprzeciwia si¢ on
uregulowaniu krajowemu takiemu jak przewidziane w litewskiej ustawie, ktore zaka-
zuje podmiotowi skupujacemu mleko surowe obnizania bez uzasadnienia ceny uzgod-
nionej z producentem i uzaleznia kazde obnizenie ceny o ponad 3% od uzyskania ze-
zwolenia wlasciwego organu krajowego.

3. Rozstrzygniecie Trybunalu. Komentarz

Udzielenie odpowiedzi na pytania sagdu odsytajagcego wymagato w pierwszej ko-
lejnosci ustalenia przez Trybunal zakresu harmonizacji przyjetego w przepisach roz-
porzadzenia nr 1308/2013 w odniesieniu do stosunkéw umownych w sektorze mleka
i przetworéw mlecznych. Jak juz bowiem wskazano, harmonizacja wyczerpujaca wy-

minimalny okres obowigzywania majacy zastosowanie wytacznie do pisemnych umow migdzy
rolnikami a pierwszymi podmiotami skupujacymi mleko surowe.

13 Rozporzagdzenie nr 1308/2013 Parlamentu Europejskiego i Rady z 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajgce wspolng organizacje rynkoéw produktow rolnych oraz uchylajace rozporzadzenia
Rady (EWG) nr 922/72, (EWG) nr 234/79, (WE) nr 1037/2001 i (WE) nr 1234/2007 (Dz. Urz.
UE L 347, 5. 671).

4 Kierujgc wniosek prejudycjalny do Trybunatu w ramach oceny zgodnosci z Konstytucja
przepisow krajowych, litewski Trybunat Konstytucyjny zaznaczyt: ,,[...] poniewaz rynek wewnetrz-
ny i rolnictwo naleza do dziedzin kompetencji dzielonej mi¢dzy Unig i panstwami cztonkowskimi,
uregulowanie krajowe dotyczace tych dziedzin, w tym konstytucje litewska i jej art. 46 akapit
pierwszy, nalezy interpretowac zgodnie z przepisami Unii dotyczacymi tych dziedzin. W zwigzku
z tym sad odsylajacy zwraca si¢ o wykladnie art. 148 ust. 4 rozporzadzenia nr 1308/2013 [...]”.
Por. pkt 21 wyroku TSUE w sprawie C-2/18.
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klucza mozliwo$¢ przyjecia przez panstwa cztonkowskie przepisow krajowych wpro-
wadzajacych wyzszy poziom ochrony niz zapewniony przez ustawodawce unijnego.

Poddany wyktadni Trybunalu art. 148 ust. 4 rozporzadzenia nr 1308/2013 ustana-
wia swobod¢ negocjowania wszystkich elementow umow o dostawe mleka surowego
zawieranych przez rolnikow, nabywcoéw mleka surowego lub przetworcow mleka suro-
wego. Zgodnie z ww. przepisem swoboda negocjacji obejmuje rowniez ceny do zaptaty
za dostawe mleka. W $wietle tego przepisu strony powinny mie¢ mozliwos¢ ustalenia
ceny sprzedazy mleka surowego w wyniku swobodnych negocjacji, a zwtaszcza kon-
frontacji podazy i popytu na danym rynku.

Trybunal poddat analizie przepisy rozporzadzenia nr 1308/2013, a w szczegodlno-
Sci art. 148 ust. 4, aby ustali¢, czy przyjmujac je, UE wykonata w wyczerpujacy sposob
swoje kompetencje w tej dziedzinie (pkt 42—45 wyroku).

Warto przypomnie¢, ze WPR nalezy zgodnie z art. 4 ust. 2 lit. d) Traktatu do
kompetencji dzielonej migdzy UE a jej panstwami czlonkowskimi. W konsekwencji
panstwa cztonkowskie dysponuja kompetencja prawodawcza umozliwiajaca im wy-
konywanie ich uprawnien legislacyjnych w zakresie, w jakim UE nie wykonata swojej
kompetencji (art. 2 ust. 2 TFUE)'.

Analizujac zakres harmonizacji na gruncie rozporzadzenia nr 1308/2013 w dzie-
dzinie stosunkéw umownych miedzy stronami umowy o dostawe mleka surowego, Try-
bunat wskazal na wstepie, ze sytuacja na litewskim rynku mleka sklonita ustawodawce
krajowego do przyjecia ustawy, ktorej celem jest ochrona praw i uzasadnionych inte-
resOwW slabszej strony umowy, a mianowicie producentéw mleka surowego, poprzez
zakazanie podmiotom gospodarczym stosowania nieuczciwych praktyk i ustanowienie
wielu powigzanych z tym wymogow (pkt 38 wyroku).

W tym zakresie zastosowanie znajduje utrwalone orzecznictwo, zgodnie z ktorym
ustanowienie WORR nie stoi na przeszkodzie temu, aby panstwa czlonkowskie stoso-
waly zasady krajowe, ktore realizuja inny cel interesu ogdlnego niz cele wyznaczane
przez WORR, nawet jezeli zasady te mogg mie¢ wptyw na funkcjonowanie rynku we-
wngtrznego w danym sektorze'®.

Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze przyjmowanie przepisow krajowych realizuja-
cych inny cel niz cel przy$wiecajacy przepisom unijnym zaklada brak harmonizacji
wyczerpujacej na poziomie przepisow UE w odniesieniu do celow powotywanych
przez ustawodawce krajowego.

Ustalajac zatem zakres harmonizacji na gruncie rozporzadzenia nr 1308/2013
w dziedzinie stosunkéw umownych miedzy stronami umowy pisemnej o dostawy mle-
ka surowego, a w szczegdlnosci w zakresie procesu negocjacji tej umowy, Trybunat
doszedt do wniosku, ze motywy preambuty'” do rozporzadzenia nr 1308/2013 wskazu-

15 Por. wyrok TSUE z 19 wrzeénia 2013 r., sygn. akt: C-373/11, Panellinios Sindesmos
Viomikhanion Metapoiisis Kapnou, ECLI:EU:C:2013:567, pkt 26.

¢ Wyrok TSUE z 23 grudnia 2015 r., sygn. akt: C-333/14, Scotch Whisky Association i in.,
ECLLI:EU:C:2015:845, pkt 26.

17 Por. motyw 138 preambuty do rozporzadzenia nr 1308/2013.
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ja co prawda na przy$wiecajacy temu rozporzadzeniu cel unikania ,,pewnych nieuczci-
wych praktyk handlowych” (pkt 48 wyroku), jednak nie pozwalaja na wykazanie, ze
cel zwalczania nieuczciwych praktyk przyswiecajacy przepisom litewskim jest objety
rozporzadzeniem nr 1308/2013, tym bardziej ze rozporzadzenie to nie obejmuje tych
praktyk jako catosci, nie reguluje ich ani nawet nie identyfikuje (pkt 49 wyroku).

Trybunatl odnidst si¢ réwniez do celow WPR idodal, Ze interpretowanie art. 148 roz-
porzadzenia nr 1308/2013 jako zakazujacego panstwom cztonkowskim przyjmowania
jakichkolwiek §rodkéw majacych na celu zwalczanie nieuczciwych praktyk w sektorze
mleka i przetworéw mlecznych byloby sprzeczne z celami WPR, zwlaszcza z celami
zapewnienia odpowiedniego poziomu zycia ludnos$ci wiejskiej oraz skutecznej konku-
rencji na rynkach produktow rolnych (pkt 50 wyroku)'®.

Dodatkowo Trybunal zaznaczyt, odwotujac si¢ do wyroku w sprawie C-137/00 Milk
Marque Ltd i National Farmers’ Union', ze w dziedzinie regulowanej wsp6lng orga-
nizacjg rynku mleka i przetwordw mlecznych wladze krajowe zachowuja kompetencje
do stosowania wlasnego prawa konkurencji do spotdzielni producentéw mleka zajmu-
jacej silng pozycje na rynku krajowym.

Odnoszac si¢ do wyroku w sprawie C-137/00, nalezy jednak zwrdci¢ uwagg,
ze nawet jesli nie jest wykluczona aktywno$¢ prawodawcza panstw cztonkowskich
w kwestii ochrony konkurencji na rynkach wspottworzacych WORR, to dziatalno$¢
ta podlega limitowaniu poprzez wykluczenie wprowadzania takich rozwigzan, ktore
pozostajg w sprzecznosci lub w praktyce ograniczajg dziatanie WORR™. Cele WPR
i prawo pochodne stuzace tworzeniu i zapewnieniu prawidtowego funkcjonowania
WORR wykluczaja zatem stosowanie sprzecznych z nimi przepisow krajowych, w tym
dotyczacych ochrony konkurencji na rynkach krajowych?'.

Trybunat odnidst si¢ takze do dyrektywy nr 2019/633%, ktora weszta w zycie
30 kwietnia 2019 r., i wyjasnil, ze fakt jej niedawnego przyjecia potwierdza brak wy-
czerpujacej harmonizacji w dziedzinie walki z nieuczciwymi praktykami handlowymi
w tancuchu dostaw produktow rolnych i spozywczych w chwili przyjgcia przepisow
litewskich (pkt 53 wyroku). Nastepnie stwierdzil, ze harmonizacja na gruncie rozpo-
rzadzenia nr 1308/2013 w dziedzinie stosunkow umownych migdzy stronami umowy
pisemnej o dostawe mleka surowego nie ma charakteru wyczerpujacego. Tym samym

'8 Por. wyrok TSUE w sprawie C-373/11, Panellinios Sindesmos Viomikhanion Metapoiisis
Kapnou, pkt 37. Szerzej: P. Popardowski, Reguly konkurencji w rolnictwie w prawodawstwie Unii
Europejskiej, Warszawa 2019, s. 176. Autor podkresla, ze w swietle tego orzeczenia funkcjono-
wanie konkurencji na rynkach produktow rolnych stanowi element niezb¢dny do wlasciwego
realizowania WPR.

1 Wyrok TSUE z 9 wrzesénia 2003 r., sygn. akt: C-137/00, Milk Marque i National Farmers’
Union, ECLI:EU:C:2003:429, pkt 67.

20 P, Popardowski, Reguly konkurencji..., s. 241.

2l Tbidem.

22 Dyrektywa nr 2019/633 Parlamentu Europejskiego i Rady z 17 kwietnia 2019 r. w spra-
wie nieuczciwych praktyk handlowych w relacjach migedzy przedsigbiorcami w tancuchu dostaw
produktéw rolnych i spozywczych (Dz. Urz. UE L 111, s. 59).
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rozporzadzenia tego nie mozna interpretowac jako zakazujacego panstwom cztonkow-
skim przyjmowania jakichkolwiek §rodkéw w tym zakresie (pkt 45 wyroku).

Z tego rozstrzygnigcia nalezy wyciagna¢ wniosek, ze panstwa czlonkowskie
maja uzupetniajacg kompetencj¢ do przyjecia srodkow w dziedzinie zwalczania
nieuczciwych praktyk handlowych, w wyniku ktérych uregulowany zostaje pro-
ces swobodnego negocjowania cen, nawet jezeli §rodki te majg wpltyw na zasade
swobodnego negocjowania ceny naleznej za dostawe mleka surowego wynikajaca
z art. 148 rozporzadzenia nr 1308/2013, a tym samym na funkcjonowanie rynku we-
wngtrznego w danym sektorze®.

Trzeba jednak podkresli¢, ze tego rodzaju $rodki krajowe powinny odpowiadac
wymogom zasady proporcjonalnos$ci, tj. by¢ odpowiednie do zapewnienia realizacji
zamierzonego celu i nie wykracza¢ poza to, co jest konieczne do jego osiagni¢cia
(pkt 56 wyroku). Ocena proporcjonalnosci przepisow krajowych jest zatem decydu-
jaca dla rozstrzygnigcia o ich zgodno$ci lub niezgodnosci z prawem UE. Znaczenie
zasady proporcjonalnos$ci, ktora jest zasadg ogolng prawa UE*, jest zatem kolejny raz
odzwierciedlone na gruncie orzeczenia w sprawie C-2/18.

Owo badanie proporcjonalnosci nalezy przeprowadzi¢ z uwzglednieniem celow
WPR, a takze wlasciwego funkcjonowania WORR, co wymaga wywazenia migdzy
tymi celami a celem realizowanym przez uregulowania krajowe, tj. w tym przypadku
celem zwalczania nieuczciwych praktyk handlowych (pkt 57 wyroku).

Trybunal przeprowadzil szczegdtowq analize proporcjonalnosci przepiséw litew-
skich i uznat, Ze przepisy te moga by¢ odpowiednie do realizacji zamierzonego celu
(pkt 58—62 wyroku). Zapewniaja one bowiem, ze podmiot skupujacy oferuje identyczng
ceng podstawowa wszystkim producentom znajdujacym si¢ w poréwnywalnej sytuacji
w odniesieniu do obiektywnego kryterium, tj. dziennej ilo$ci sprzedanego mleka. Try-
bunat zauwazyt przy tym, ze takie kryterium dopuszczone jest rowniez w art. 148 ust. 4
akapit drugi lit. a) rozporzadzenia nr 1308/2013, ktéry zezwala panstwom cztonkow-
skim na natozenie na strony umowy obowiazku uzgodnienia relacji mi¢dzy dang do-
starczong ilo$cig mleka a ceng do zaptaty za t¢ dostawe?.

W ramach dalszej analizy Trybunal podkreslit, ze przepisy litewskie gwarantuja to,
iz producenci mleka nienalezacy do uznanej organizacji producentow mleka nie beda

% W tym kontekscie warto raz jeszcze zwroci¢ uwage na utrwalone orzecznictwo Trybunatu,
zgodnie z ktorym ustanowienie WORR nie stoi na przeszkodzie temu, aby panstwa cztonkow-
skie stosowaly zasady krajowe, ktore realizujg inny cel interesu ogolnego niz cele wyznaczane
przez WORR, nawet jezeli zasady te moga mie¢ wplyw na funkcjonowanie rynku wewngtrznego
w danym sektorze. Por. wyrok TSUE z 16 stycznia 2003 r., sygn. akt: C-462/01, Hammarsten,
ECLI:EU:C:2003:33, pkt 31.

24 J. McMahon, EU agricultural law, Oxford 2007, s. 30; A. Jurcewicz, P. Popardowski,
J. Zigba, Prawne podstawy Wspolnej Polityki Rolnej, w: A. Jurcewicz (red.), Prawo i polityka rolna
Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. XXVI-23; A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonal-
nosci jako gwarancja swobod rynku wewnetrznego Wspolnoty Europejskiej, Warszawa 2009, s. 80.

% Szerzej o znaczeniu art. 148 ust. 4 akapit drugi lit. a) ppkt i) rozporzadzenia nr 1308/2013:
I. Lipinska, Wplyw rozporzqdzenia UE nr 2017/2393..., s. 96.
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zmuszeni z powodu braku réwnowagi sit przetargowych do tego, by godzi¢ si¢ na wa-
runki zakupu mleka surowego narzucone im przez przetworcow i akceptowac bardzo
niskie ceny, podczas gdy inni producenci, cho¢ tej samej wielkosci, korzystaliby z wyz-
szych cen wynikajacych z rdwniejszych negocjacji. Przepisy litewskie mogg zatem —
w ocenie Trybunatu — zapobiec ryzyku, iz bedacy stabsza strong umowy producent
rolny nienalezacy do uznanej organizacji producentéw bedzie zmuszony do zaakcepto-
wania nieuzasadnionych obnizek cen (pkt 59-62 wyroku).

W zakresie oceny wymogu koniecznos$ci przepisow krajowych Trybunat wskazat,
ze wymog ten nalezy analizowa¢ w kontekscie specyfiki sektora mleka na Litwie, ktory
cechuje si¢ brakiem skutecznej konkurencji ze wzgledu na nieuczciwe praktyki handlo-
we. Nie bez znaczenia sg tez wlasciwosci samego mleka surowego, ktore jest produk-
tem latwo psujacym si¢, co nie pozwala producentom na wejscie w spor z podmiotami
skupujacymi (pkt 64 wyroku).

Trybunat uznal ostatecznie, ze majac na uwadze cele WPR i prawidtowe funk-
cjonowanie WORR, przepisy litewskie nie wykraczajg poza to, co jest konieczne do
osiagnigcia zamierzonych przez nie celow, co jednak powinien ustali¢ sad odsylajacy.

Analizujac wywod Trybunatu, zasadne wydaje si¢ stwierdzenie, ze o pozytyw-
nej ocenie przepisow litewskich w zakresie spetnienia wymogu konieczno$ci zde-
cydowalo uwzglednienie przez te przepisy elementu jakos$ci mleka, ktory wptywat
na sposob obliczania ceny. Cena zakupu ptacona danemu producentowi mleka suro-
wego, ktory nie nalezy do uznanej organizacji producentow mleka, mogla bowiem
zaleze¢ od grupy, do ktorej zostal on zaklasyfikowany na podstawie ilo$ci sprzedawa-
nego surowca, oraz od warunkow dostawy mleka, jak rowniez jego sktadu i jakosci.
Tego rodzaju regulacje wspotbrzmig z art. 148 ust. 2 lit. ¢) ppkt (i) rozporzadzenia
nr 1308/2013, z ktorego wynika, ze cena moze by¢ obliczana przez potaczenie roz-
nych czynnikéw okreslonych w umowie, ktore moga obejmowac jakos$¢ lub sktad
dostarczonego mleka surowego.

Reasumujac, w odpowiedzi na pytanie pierwsze Trybunal orzekt, ze art. 148 ust. 4
rozporzadzenia nr 1308/2013 nalezy interpretowa¢ w ten sposob, iz nie sprzeciwia
si¢ on uregulowaniu krajowemu, ktére w celu zwalczania nieuczciwych praktyk
handlowych zakazuje podmiotom skupujagcym mleko surowe placenia rdznej ceny
zakupu producentom, ktoérych trzeba uzna¢ za nalezacych do tej samej grupy, o ile
uregulowanie to jest odpowiednie do zapewnienia realizacji zamierzonego celu i nie
wykracza poza to, co jest konieczne do jego osiggnigcia, a co powinien ustali¢ sad
odsylajacy.

Z kolei odpowiedz na pytanie drugie stanowila, ze art. 148 ust. 4 rozporzadzenia
nr 1308/2013 nalezy interpretowaé w ten sposob, ze nie sprzeciwia si¢ on uregulowa-
niu krajowemu, ktore w celu zwalczania nieuczciwych praktyk handlowych zakazuje
podmiotowi skupujacemu mleko surowe obnizania bez uzasadnienia ceny uzgodnionej
z producentem i uzaleznia kazde obnizenie ceny o ponad 3% od uzyskania zezwolenia
wlasciwego organu krajowego.
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4. Opinia rzecznika generalnego Trybunatu

W kontekscie poruszanej problematyki interesujaca jest analiza opinii rzecznika
generalnego Michala Bobeka, ktory zaproponowat Trybunatowi udzielenie odpowiedzi
na pytania prejudycjalne o catkowicie odmiennej tresci od tej, ktora przyjeli unijni s¢-
dziowie. Rzecznik uznat bowiem przepisy litewskie za niezgodne z art. 148 ust. 4 roz-
porzadzenia (UE) nr 1308/2013%.

Odnoszac si¢ do stanowiska rzecznika generalnego, warto zwroci¢ uwage na — jak
si¢ wydaje — najbardziej newralgiczny punkt jego analizy. Dotyczy on oceny zakresu
harmonizacji przyjetego w rozporzadzeniu nr 1308/2013 w odniesieniu do stosunkow
umownych miegdzy stronami umowy pisemnej o dostawe mleka surowego. Rzecznik
sam wyjasnil, ze: ,,Aby udzieli¢ odpowiedzi na pytania zadane przez sad odsylaja-
cy, konieczne jest stwierdzenie, po pierwsze, jaki jest doktadny zakres i jaka jest wy-
ktadnia przepisu zawartego w art. 148 ust. 4 rozporzadzenia nr 1308/2013. Po drugie,
nalezy zbada¢, czy zachodzi konflikt migdzy tym przepisem a spornymi przepisami
krajowymi. Jezeli tak jest, kolidujacy przepis krajowy mogltby by¢ zgodny z prawem
Unii — z zastrzezeniem wymogow zasady proporcjonalnosci — jedynie wowczas, gdyby
realizowal cele o réznym charakterze” (pkt 46 opinii).

W tym zakresie rzecznik generalny doszedt do wniosku, ze cele realizowane przez
regulacje litewskie nie sg celami o innym charakterze niz cele zawarte w art. 148 ust. 4
ww. rozporzadzenia. Wskazal on, ze przepisy litewskiej ustawy ,.realizujg cele tego
samego rodzaju co cele, ktore sg nieodtgcznie zwigzane z art. 148 ust. 4 rozporzadzenia
nr 1308/2013 i ktore zostaly juz uwzglednione przez prawodawce unijnego przy jego

przyjmowaniu”, przez co ,,prawo Unii wyklucza sporne przepisy krajowe”? .

2% QOpinia rzecznika generalnego Michala Bobeka przedstawiona 7 marca 2019 r. w sprawie
C-2/18, Lietuvos Respublikos Seimo nariy grupé, ECLI:EU:C:2019:180, pkt 92.

27 Cytowany fragment stanowi thumaczenie wlasne na jezyk polski z oryginalnej, francuskiej
wersji opinii rzecznika generalnego. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w tlumaczeniu oficjalnym na
jezyk polski wystapit powazny btad skutkujacy catkowita sprzecznoscia z fragmentem opinii rzecz-
nika generalnego w oryginalnej wersji jezykowej. Francuskie brzmienie omawianego fragmentu
opinii jest nastepujace: ,,Au terme de cette analyse, je suis contraint de conclure que I’article 3,
paragraphe 3, points 1 et 3, et I’article 5 de la loi portant interdiction des pratiques déloyales
s’avérant poursuivre des objectifs d’une méme nature que ceux qui sont inhérents a I’article 148,
paragraphe 4, du reglement no 1308/2013 et que le législateur européen a déja pris en considération
lors de I’adoption de cet article, les régles nationales en cause sont exclues par le droit de I’Union”
— por. pkt 47 opinii rzecznika generalnego w sprawie C-2/18. Tlumaczenie na jezyk angielski
tego fragmentu opinii zostatlo wykonane poprawnie i brzmi nast¢pujaco: ,,Having carried out that
analysis, I am bound to conclude that, since Article 3(3)(1) and (3) and Article 5 of the Law on
the prohibition of unfair practices do appear to pursue the same type of objectives that are already
inherent in Article 148(4) of Regulation No 1308/2013 and were already taken into consideration
by the EU legislature when enacting that provision, the national rules at issue are precluded by
EU law”. Tymczasem oficjalne tlumaczenie tego fragmentu opinii na jezyk polski, zawierajace
moim zdaniem ewidentny btad, brzmi nastgpujaco: ,,Przeprowadziwszy te analize, zmuszony je-
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Wynika z tego, ze rzecznik uznal, iz art. 148 ust. 4 rozporzadzenia nr 1308/2013 ure-
gulowatl w sposob wyczerpujacy zasady zawierania umow o dostawy mleka surowe-
go, przez co panstwa cztonkowskie nie miaty juz kompetencji do przyjmowania prze-
piséw krajowych w tym obszarze w zakresie, w jakim miatyby one shuzy¢ ochronie
przed nieuczciwymi praktykami handlowymi. Ponadto analizujac przepisy litewskie
w $wietle przepisow harmonizujacych, rzecznik generalny stwierdzit ich sprzeczno$é
z art. 148 ust. 4 rozporzadzenia nr 1308/2013, wskazujac: ,,Chociaz mam $wiadomos$¢
rzeczywistosci gospodarczej [...], jednak nie potrafi¢ znalez¢ mozliwosci pogodzenia
takich przepisow krajowych z jasno okreslong zasada, w mysl ktorej strony umowy
moga swobodnie negocjowaé wszystkie elementy umowy” (pkt 77 opinii).

Zasadny wydaje si¢ wiec wniosek, ze uznanie przez rzecznika generalnego, iz cele
przys$wiecajace przepisom litewskim zostaly ,,juz uwzglednione” w ramach rozporza-
dzenia nr 1308/2013 oraz ze przepisy te wchodza w konflikt normatywny (pkt 86 opi-
nii) z wynikajacg z art. 148 ust. 4 rozporzadzenia nr 1308/2013 swoboda negocjowania
umoéw o dostawe mleka surowego, doprowadzito go do zaproponowania tresci odpo-
wiedzi na pytania prejudycjalne, ktora nie zostata uwzgledniona przez Trybunat®.

5. Komentarz i uwagi korncowe

Orzeczenie prejudycjalne w sprawie C-2/18 nalezy oceni¢ jako wazny wyrok
w zakresie wyktadni unijnych przepiséw dotyczacych stosunkow umownych na rynku
mleka surowego. Wyktadnia, jakiej dokonal Trybunal, ma bowiem istotne znaczenie
dla oceny mozliwosci podejmowania dziatan legislacyjnych przez panstwa cztonkow-
skie w tym obszarze.

Przyjecie przez Trybunat stanowiska, ze harmonizacja w zakresie umoéw o dostawe
mleka surowego nie ma charakteru wyczerpujacego, ma wiele konsekwencji.

Po pierwsze, na gruncie omawianego wyroku mozna stwierdzié, ze panstwa czton-
kowskie majg co do zasady kompetencje uzupetniajacg do przyjmowania przepiséw
krajowych w obszarze stosunkéw umownych na rynku mleka surowego. Innymi sto-
wy, nie jest mozliwe wykluczenie przepisu krajowego tylko dlatego, ze dotyczy on
mleka, czyli produktu rolnego objetego jednolita WORR. Co wigcej, przepisu krajo-
wego regulujacego kalkulowanie cen za mleko nie mozna wykluczy¢ z tego powodu,
ze dotyczy kwestii ksztattowania cen, objetej zakresem art. 148 ust. 4 rozporzadzenia
nr 1308/2013.

stem stwierdzi¢, ze poniewaz art. 3 ust. 3 pkt 1, 3 i art. 5 ustawy o zakazie nieuczciwych praktyk
nie wydaja si¢ realizowa¢ celdw tego samego rodzaju co cele, ktore sa nieodlacznie zwigzane
z art. 148 ust. 4 rozporzadzenia nr 1308/2013 i ktore zostaly uwzglednione przez prawodawce
unijnego przy jego przyjmowaniu, prawo Unii wyklucza sporne przepisy krajowe”.

2 Rzecznik opart si¢ wyroku TSUE w sprawie C-462/01, Hammarsten, zgodnie z ktorym:
,.W sytuacji, gdy sporne przepisy stuza realizacji tych samych celéw co kolidujacy z nimi przepis
prawa Unii, przepisy krajowe sa wykluczone” — por. pkt 34 i nast. tego wyroku.
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Po drugie, opierajac si¢ na wyroku w sprawie C-2/18 mozna stwierdzi¢, ze przyj-
mowanie niejako a priori zalozenia o wyczerpujacym charakterze harmonizacji w ob-
szarze rynkow rolnych nie jest obecnie zasadne (pkt 25 opinii). Takie zatozenie mogto
powsta¢ w wyniku dtugoletniej linii orzeczniczej Trybunatu, zgodnie z ktéra w dziedzi-
nach objetych WORR, zwlaszcza gdy ta wspdlna organizacja opiera si¢ na wspdlnym
systemie cen, panstwa czlonkowskie nie majg juz kompetencji do interweniowania za
pomoca jednostronnie wydanych przepisow krajowych w mechanizm powstawania
tych cen, ktore sa uregulowane przez wspdlna organizacj¢ rynku na tym samym etapie
produkcji®’.

W tym kontekscie nalezy przypomnie¢ — za rzecznikiem generalnym — ze aktual-
nie WORR nie opiera si¢ juz na wspolnym systemie cen (pkt 23 opinii)*. W efekcie
kolejnych reform WPR ulegta bowiem glebokim przemianom. Ukierunkowanie tej po-
lityki na zapewnienie dochodoéw rolnikom, ktorych dotyczyt system cen i interwencji,
ewoluowato w strone liberalizacji rynku i ksztattowania si¢ cen w wyniku swobodne;j
konfrontacji podazy i popytu®'. Zastosowanie linii orzeczniczej wskazujacej na brak
kompetencji panstw cztonkowskich do przyjmowania przepisow krajowych w obsza-
rze rynkéw rolnych powinno zatem kazdorazowo by¢ doktadnie weryfikowane. Jak po-
kazuje bowiem wyrok w sprawie C-2/18, Trybunat dostrzegt obszary, ktore nie zostaty
wyczerpujaco zharmonizowane w ramach tego — jak si¢ utarto przyjmowac — ,.kom-
pletnego systemu”.

W $wietle wyroku w sprawie C-2/18 nalezy wigc rozumieé, ze rozporzadzenie
nr 1308/2013 nie reguluje wszystkich obszaréw sktadajacych si¢ na funkcjonowanie
rynku mleka. W szczeg6lno$ci obszar zwalczania nieuczciwych praktyk handlowych
nie zostal uregulowany w ramach tego rozporzadzenia w takim stopniu, aby mozna
byto przyjaé, ze nastgpila jego harmonizacja wyczerpujaca. W tej sytuacji przyjmowa-
nie przez ustawodawce krajowego przepisow na poziomie panstwa cztonkowskiego
realizujacych cel ochrony producenta rolnego przed nieuczciwymi praktykami handlo-
wymi ze strony silniejszych podmiotéw skupujacych jest — jak widac¢ na przyktadzie
Litwy — dopuszczalne. Cel ten bowiem — wbrew temu, co wyrazil rzecznik generalny
W swojej opinii — nie zostat objety rozporzadzeniem nr 1308/2013.

Po trzecie, analizujac znaczenie wyroku w sprawie C-2/18 dla panstw cztonkow-
skich, nalezy wskaza¢ na nadchodzgce zmiany prawne zwigzane z przyjgciem wspo-
mnianej juz dyrektywy nr 2019/633 w sprawie nieuczciwych praktyk handlowych
w relacjach miedzy przedsigbiorcami w tancuchu dostaw produktow rolnych i spozyw-

2 Wyrok TSUE z 26 maja 2005 r., sygn. akt: C-283/03, Kuipers, ECLI:EU:C:2005:314,
pkt 42.

30 Szeroko na temat mechanizméw funkcjonowania wspdlnej organizacji rynku mleka i pro-
duktow mleczarskich w ujeciu historycznym: E. Tomkiewicz, Limitowanie produkcji w ustawo-
dawstwie rolnym Wspolnoty Europejskiej, Warszawa 2000, s. 129—-163.

31 Opinia rzecznika generalnego Yves’a Bota przedstawiona 3 wrze$nia 2015 r. w sprawie
C-333/14, Scotch Whisky Association i in. przeciwko Lord Advocate i Advocate General for
Scotland, ECLI:EU:C:2015:527, pkt 30-33. Analiza dotyczy rynku wina.
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czych®?, Panstwa czlonkowskie majg obowiazek przyjecia przepisow wdrazajacych te
dyrektywe do 1 maja 2021 r. oraz rozpoczgcia ich stosowania najp6zniej 1 listopada
2021 r. Oznacza to przyjecie na poziomie unijnym jednolitych, zharmonizowanych
zasad dotyczacych zwalczania nieuczciwych praktyk handlowych w sektorze rolnym
przy uwzglednieniu faktu, ze dyrektywa wiaze panstwa czlonkowskie w odniesie-
niu do rezultatu, ktory ma by¢ osiagniety, pozostawiajac jednak organom krajowym
swobode wyboru formy i srodkow (art. 288 TFUE). Warto tez zauwazy¢, ze juz teraz,
tj. w trwajacym okresie transpozycji, panstwa cztonkowskie sa zobowigzane do po-
wstrzymania si¢ od przyjmowania przepisow, ktore powaznie zagrazatyby osiagnigciu
rezultatu wskazanego przez te dyrektywe®. Z kolei w razie przyjecia przepiséw krajo-
wych przed wejsciem w zycie dyrektywy, tak jak w omawianym przypadku litewskim,
organy i sady krajowe powinny powstrzymac si¢ od dokonywania ich wyktadni w spo-
sOb powaznie zagrazajacy —juz po upltywie terminu transpozycji dyrektywy — osiagnig-
ciu zamierzonego przez nig celu*. Z calg pewnosciag dyrektywa ta i sposob jej wdroze-
nia beda uwzgledniane przez Trybunal w przypadku ewentualnych spraw dotyczacych
oceny zgodnos$ci z prawem UE regulacji krajowych odnoszacych si¢ do stosunkéw
umownych w obszarze rynkoéw rolnych. Nie tylko bowiem przepisy rozporzadzenia
nr 1308/2013, ale takze przepisy przedmiotowej dyrektywy beda rozpatrywane pod
katem poziomu harmonizacji w odniesieniu do konkretnych rozwiazan prawnych i re-
alizowanych przez nie celow®.

Po czwarte, wyrok w sprawie C-2/18 sklania do odniesienia si¢ do okreslonych
tez z orzecznictwa Trybunatu i sformutowania wnioskéw. Zgodnie ze stanowiskiem
Trybunatu: ,Nawet jezeli dana sprawa nie zostala uregulowana wyczerpujaco przez
wspolng organizacje rynku, przepisy zaklocajace jej wlasciwe funkcjonowanie sg wy-
kluczone prawem Unii™*®. Jesli stanowisko to zestawi si¢ z przywolanym juz orzecz-
nictwem, zgodnie z ktéorym: ,,Samo ustanowienie wspdlnej organizacji rynku nie ma
skutku w postaci wylaczenia producentdw rolnych z przepisow krajowych, ktore

32 Szeroko na temat dyrektywy nr 2019/633: F. Cafaggi, P. lamiceli, Unfair Trading Practices
in Food Supply Chains. Regulatory Responses and Institutional Alternatives in the Light of the
New EU Directive, ,,European Review of Private Law” 2019, nr 27, s. 1075-1113.

33 Wyrok TSUE z 18 grudnia 1997 r., sygn. akt: C-129/96, Inter-Environnement Wallonie,
ECLI:EU:C:1997:628, pkt 45.

3% Wyrok TSUE z 27 pazdziernika 2016 r., sygn. akt: C439/16 PPU, Milev, ECLI:EU:
C:2016:818, pkt 32.

35 W sprawie C-2/18 Trybunat nie analizowat przepisow litewskich w kontekscie dyrektywy
nr 2019/633, poniewaz sad odsylajacy przestal wniosek o wydanie orzeczenia prejudycjalnego
przed wejsciem w zycie tej dyrektywy. Trybunat dodat jednoczesnie, na co juz zwrdcono uwage,
ze przyjecie ww. dyrektywy potwierdza brak wyczerpujacej harmonizacji w dziedzinie walki
z nieuczciwymi praktykami handlowymi w tancuchu dostaw produktow rolnych i spozywczych
w chwili przyjecia przepisow krajowych (przepisy litewskie byly przyjete przed wejsciem w zycie
dyrektywy nr 2019/633) — por. pkt 52-55 wyroku TSUE w sprawie C-2/18

3¢ Wyrok TSUE z 19 marca 1998 r., sygn. akt: C-1/96, Compassion in World Farming,
ECLL:EU:C:1998:113, pkt 41.
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majg stuzy¢ realizacji celow innych niz objete wspdlng organizacja, nawet jezeli takie
37 powstaje
pewna watpliwo$¢. Pobiezna analiza tych linii orzeczniczych moglaby wskazywac, ze
sg one sprzeczne. Po doktadniejszej analizie mozna jednak doj$¢ do wniosku, ze si¢
uzupehiajg. Zasadne wydaje si¢ ich rozumienie w nast¢pujacy sposob: jezeli przepisy
krajowe przyjete w wykonaniu kompetencji uzupetniajacej ,,maja wptyw” na przepisy
harmonizujace, to nie sg one a priori wykluczone, pod warunkiem jednak, ze bedg od-
powiadaé zasadzie proporcjonalnosci. Z kolei badanie spelnienia wymogoéw wynikaja-
cych z zasady proporcjonalnosci nalezy przeprowadzi¢ z uwzglednieniem celow WPR,
a takze wlasciwego funkcjonowania WORR, co wymaga wywazenia mi¢dzy tymi cela-

przepisy moga mie¢ wplyw na funkcjonowanie rynku w danym sektorze

mi a celem realizowanym przez uregulowanie krajowe*®. Takie wnioski mozna wysnué
wlasnie w kontekscie sprawy C-2/18, w ktorej Trybunat uznal, Ze art. 148 ust. 4 roz-
porzadzenia nr 1308/2013 nie sprzeciwia si¢ regulacjom krajowym, cho¢ poczatkowo
wydawalo sig, ze kolizja pomiedzy nimi jest ewidentna.

Na koniec nalezy stwierdzi¢, ze wyrok w sprawie C-2/18 moze mie¢ znaczenie dla
panstw cztonkowskich zainteresowanych dziataniami ustawodawczymi w odniesieniu
do rynku mleka. Co istotne, moze on tez mie¢ znaczenie dla analizy dopuszczalnosci
krajowych rozwiazan legislacyjnych w odniesieniu do potencjalnych regulacji w ob-
szarze pozostatych produktow rolnych®. Warto bowiem zwrdci¢ uwage, ze brzmienie
art. 148 ust. 4 rozporzadzenia nr 1308/2013 jest zbiezne z brzmieniem art. 168 ust. 6
tego rozporzadzenia, ktory reguluje stosunki umowne w odniesieniu do produktow rol-
nych innych niz produkty sektora mleka i przetworéw mlecznych oraz sektora cukru®.
Nalezy przy tym pamigtac, ze analiza dopuszczalnosci $rodkoéw krajowych powinna
uwzglednia¢ nie tylko zakres harmonizacji w danym obszarze, ale takze wymogi zasa-
dy proporcjonalnos$ci. Ponadto nalezy mie¢ na uwadze poczynione wyzej zastrzezenia
zwigzane z potencjalnym wptywem dyrektywy nr 2019/633 na oceng zakresu harmoni-
zacji w obszarze stosunkow umownych w sektorze rolnym.

OPRAC. BEATA WLODARCZYK

37 Wyroki TSUE: z 6 pazdziernika 1987 1., sygn. akt: C-118/86, Nertsvoederfabriek Neder-
land, ECLLI:EU:C:1987:424, pkt 12; z 1 kwietnia 1982 r., sygn. akt: od C-141/81 do C-143/81,
Holdijk i in., ECLI:EU:C:1982:122, pkt 12-13.

3% Podobnie wyrok TSUE z 23 grudnia 2015 r., sygn. akt: C-333/14, Scotch Whisky Asso-
ciation i in., ECLI:EU:C:2015:845, pkt 28.

3 Zgodnie z art. 1 rozporzadzenia nr 1308/2013 rozporzadzenie to dotyczy wszystkich
produktow rolnych wymienionych w zalaczniku I do TFUE, z wyjatkiem produktow rybotéwstwa
i akwakultury, okreslonych w unijnych aktach ustawodawczych dotyczacych wspdlnej organizacji
rynkéw produktow rybotowstwa i akwakultury.

40" Artykut 168 rozporzadzenia nr 1308/2013 ma zastosowanie do wszystkich produktéw
rolnych oprocz produktéw rolnych nalezacych do sektora mleka i cukru, ktore sa uregulowane
odpowiednio przepisami art. 148 i art. 125 rozporzadzenia nr 1308/2013.



