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Biografia naukowa
Profesora Romana Budzinowskiego

Jeszcze nie tak dawno, jak by si¢ wydawato, Profesor Roman Budzi-
nowski zaliczany byt do mlodszego, potem $redniego pokolenia polskich
prawnikow agrarystow. Swiadomos$¢, ze juz w przysztym roku wypada
jubileusz poétwiecza Jego pracy akademickiej, jest dla mnie mimo wszyst-
ko zaskoczeniem, a rownoczesnie skltania do refleksji. Sledzitem bowiem
rozwoj naukowy Jubilata, wielokrotnie wystepowatem jako Jego recenzent.
Niniejszy szkic daje mi wigc doskonalg okazje do przesledzenia drogi roz-
woju naukowego Profesora Budzinowskiego, uwypuklenia Jego osiggniec
i ich podsumowania.

Roman Budzinowski urodzit si¢ 21 grudnia 1950 r. w Glogowie.
W 1968 r. rozpoczat studia prawnicze na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, ktore ukonczyt z wy-
roznieniem w 1972 r. Po trzech miesigcach pracy jako etatowy aplikant
sadowy w Sadzie Wojewodzkim w Zielonej Gorze, 1 grudnia tego samego
roku, podjat prace w charakterze asystenta w Katedrze Prawa Rolnego
UAM. W latach 1973-1975 odbywat pozaetatowa aplikacje sadowa za-
konczong egzaminem s¢dziowskim. W 1981 r. uzyskat stopien naukowy
doktora nauk prawnych.

Jedng z zasadniczych trudnos$ci w probie rzetelnego przedstawienia
dziatalnosci 1 osiggni¢¢ naukowych Jubilata, jakie stajg przede mna jako
autorem niniejszej biografii, jest bardzo szeroki zakres i stopien zréznicowa-
nia tej aktywnosci. Z tego wzgledu podjatem si¢ wydzielenia w dziatalnos$ci
naukowej Profesora Budzinowskiego poszczegolnych dziedzin, nurtow oraz
uszeregowania ich i sukcesywnego przedstawienia. Sama natura niniejszej
biografii decyduje o tym, by rozwazania zacza¢ od w miar¢ syntetycznego
przedstawienia $cisle naukowego dorobku Profesora Budzinowskiego.

Formacja naukowa Jubilata zwigzana jest z poznanska szkolg prawa rol-
nego, ktorej zatozycielem byt profesor Wiktor Pawlak, promotor doktoratu,

PPR 2(29), 2021: 19-59. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).



20 Biografia naukowa Profesora Romana Budzinowskiego

a wiec szkota o korzeniach bardziej administratywistycznych. Jednocze$nie
blizszy kontakt, jeszcze w trakcie studiow (jako seminarzysta), z profesorem
Zbigniewem Radwanskim uczulil mlodego adepta prawa na problematy-
ke cywilistyczna. Bedzie to widoczne w catej drodze rozwoju naukowego
Jubilata, w umieje¢tnym taczeniu przez niego problematyki cywilistycznej
i administracyjnej.

O charakterze podejmowanych przez Profesora Budzinowskiego badan
przesadzit natomiast zwiazek z wybitnym poznanskim teoretykiem prawa,
profesorem Zygmuntem Ziembinskim. Juz na pierwszym roku studiéw mto-
dy student ulegt fascynacji osobg i dorobkiem profesora, zostat tez jednym
z laureatéw olimpiady z logiki. Wprawdzie ostatecznie wybral seminarium
z prawa cywilnego, jednak kontakty z profesorem z biegiem lat ulegty za-
cie$nieniu. To pod wptywem profesora Ziembinskiego Jubilat przygoto-
wat i opublikowat w ,,Studiach Prawniczych” w 1977 r. artykut dotyczacy
srodkoéw prawnych polityki rolnej, jak na mtodego pracownika naukowego
wyrdzniajacy si¢, majacy teoretyczny charakter.

Wydana w 1985 1. przez Panstwowe Wydawnictwo Naukowe rozprawa
doktorska zatytutowana Przymusowe przejmowanie nieruchomosci rolnych
daje wyraz temu zacigciu teoretycznemu Autora i umiejetnosci dokonywania
syntezy. Mlody doktor nie ograniczyt si¢ do analizy poszczeg6lnych, bardzo
licznych zreszta, aktow prawnych przewidujacych przymusowe przejmo-
wanie nieruchomosci rolnych na wtasno$¢ panstwa. Takie podejscie byto-
by zapewne latwiejsze, ale nie przyniostoby oczekiwanych wynikow ani
efektow o charakterze naukowym. Trzeba bowiem pamigtac, ze rozprawa
powstawata w nietatwym dla indywidualnego rolnictwa czasie, gdy proble-
matyka ochrony wlasnosci indywidualnej, szczeg6élnie wtasnosci rolniczej
zagrozonej ,,uspotecznieniem”, byta zagadnieniem trudnym, a zarazem po-
litycznie 1 praktycznie doniostym. Z tego wzgledu, zwlaszcza pod koniec
lat 70., sam temat przymusowego przejmowania stal si¢ — jak okreslit to
profesor Stelmachowski — bardzo ,,goracy”.

Dlatego Jubilat wybrat droge trudniejsza, ale zapewniajaca bardziej
uzyteczne, trwate rezultaty naukowe. Otdz liczne rozwigzania z zakresu przy-
musowego przejmowania postanowit skonfrontowac z istotg prawa wtasnosci
oraz z pewnymi instytucjami znanymi europejskim porzagdkom prawnym juz
od dawna, a shuzagcymi pozbawieniu tego prawa, jak wywlaszczenie, konfi-
skata 1 nacjonalizacja. Z tego wzgledu przedmiotem szczegdtowej analizy
staly sie tylko niektore kwestie niezbedne dla tej konfrontacji. Wbrew tytu-
towi praca nie miesci si¢ wylacznie w ramach prawa publicznego. Bardzo
mocno zarysowane sg rozwazania dotyczace prawa cywilnego, w tym prawa
wlasnosci. Wprawdzie samo przymusowe przejmowanie ma dzi§ w Polsce
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raczej znaczenie historyczne, jednak wiele twierdzen Autora zachowato
aktualnos$¢, szczegolnie w odniesieniu do relacji wlasnos¢ — panstwo.

Zywotna takze dzi$ jest na przykiad teza, ze o stopniu ochrony prawa
wlasnosci $wiadczy tatwos¢ przejmowania (odbierania) ziemi; im trudniej
te ziemi¢ przejmowac, tym stopien ochrony prawa wilasnosci jest wigkszy.
Nic zatem dziwnego, ze rozprawa juz w toku przewodu doktorskiego zo-
stala przez recenzentow (profesorow Radwanskiego i Stelmachowskiego)
uznana za wyrozniajaca sie, a wydana na jej podstawie ksigzka zauwazona
i doceniona przez doktryne. Swiadcza o tym trzy recenzje opublikowane
w polskich czasopismach (w tym piszacego te stowa) oraz jedna nota recen-
zyjna we wloskim czasopi$mie ,,Rivista di Diritto Agrario”. Ksigzka uzyskata
nagrode III stopnia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego i okazala si¢
bardzo przydatna w praktyce orzeczniczej sagdéw administracyjnych oraz
Trybunatu Konstytucyjnego.

Wchodzac glebiej w problematyke wlasnosci indywidualnej w rolnic-
twie, Jubilat w sposob naturalny zetknat si¢ z problematyka gospodarstwa
rolnego. Dat temu wyraz w kilku publikacjach artykutowych w pierwszej
potowie lat 80. Impulsem do podjecia szczegotowych badan w tym zakresie
byl pobyt studyjny w Istituto di Diritto Agrario Internazionale e Comparato
we Florencji w latach 1987-1988. Jak wiadomo, w prawie wloskim poj¢cia
gospodarstwa rolnego, a zwlaszcza przedsi¢biorstwa rolnego maja podsta-
wowe znaczenie, stanowia zworniki catej doktryny prawnorolnej. W rezul-
tacie problematyka gospodarstwa rolnego w sposéb generalny, rozszerzony
i nowatorski zostata zaprezentowana w opublikowanej w 1992 r. rozprawie
habilitacyjnej zatytutowanej Koncepcja gospodarstwa rolnego w prawie
rolnym. Na jej podstawie Jubilat uzyskat stopien naukowy doktora habi-
litowanego nauk prawnych w zakresie prawa cywilnego i prawa rolnego.

Wprawdzie Autor nie uczynit ze swej rozprawy studium prawnoporow-
nawczego, ale doskonale wykorzystat obce rozwigzania prawne i literatu-
re w zakresie objetym problematyka badawczg. Juz samo przedstawienie
konstrukcji zachodnioeuropejskich w tej dziedzinie wystarczyloby do na-
pisania cickawej i wiele wnoszacej pracy. Autor wybrat jednak rozwigzanie
trudniejsze — bogate materialy, ktérymi dysponowat, potraktowat w sposéb
ilustracyjny, jako baze do whasnych dociekan. Zrezygnowat przy tym z ana-
lizy licznych w naszym ustawodawstwie definicji legalnych gospodarstwa
rolnego, a skupit uwage na okresleniu pewnych prawidtowosci d6wczesnej
dziatalnosci legislacyjnej. W rezultacie dokonat udanej proby sformutowania
koncepcji gospodarstwa rolnego.

Autor bronit migdzy innymi pogladu o ewolucji normatywnych kon-
strukcji gospodarstwa rolnego od uje¢¢ przedmiotowych i statycznych do
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funkcjonalnych, o przechodzeniu w regulacji prawnej od gruntu rolnego
(traktowanego juz jako gospodarstwo), przez gospodarstwo rolne jako zespot
roznorodnych sktadnikow, do przedsigbiorstwa (rolnego).

Zasadnicze znaczenie dla dalszego doktrynalnego traktowania gospodar-
stwa rolnego miato przejscie od ujecia wytacznie przedmiotowego do ujecia
funkcjonalnego. To pierwsze odrzuca koncepcje majatku podmiotowego dosé
powszechnie akceptowana w dotychczasowej literaturze. Skoro gospodar-
stwo rolne — wedtug Autora — jest zespotem sktadnikéw zorganizowanych
w celu prowadzenia dziatalno$ci rolniczej, to na uwage zashuguje jego prawna
struktura, kryteria uznania jedno$ci sktadnikow zorganizowanych w gospo-
darstwo rolne oraz prawna kwalifikacja i funkcje materialnych sktadnikow
tego gospodarstwa.

Ten schemat analizy przedmiotowego ujecia gospodarstwa rolnego,
nietraktowanego juz jako jednostka wtasnosciowa, powielany jest we wspot-
czesnych publikacjach z zakresu prawa rolnego. Nowos$¢ stanowito natomiast
rozwiniecie funkcjonalnego ujecia gospodarstwa rolnego, obejmujacego
dziatalno$¢ rolnicza, organizowanie i funkcjonowanie tego gospodarstwa
oraz status prawny podmiotu, ktory je prowadzit. Dato ono impuls do podej-
mowania w literaturze, takze przez Jubilata, takich zagadnien, jak: pojecie
dziatalnos$ci rolniczej, rola czynnosci faktycznych i prawnych (zwtaszcza
umoéw) w procesie organizowania i funkcjonowania gospodarstwa rolnego
czy status rolnika jako przedsigbiorcy.

Prezentowana tu ksigzka byta bezsprzecznie jedng z najbardziej teo-
retycznych prac w polskiej doktrynie prawa rolnego, jakie ukazaty si¢
w okresie 10 lat przed jej wydaniem. Spotkata si¢ ona z powszechnym
uznaniem, o czym $wiadczy cho¢by moja recenzja opublikowana w ,,Pan-
stwie i Prawie”, nota recenzyjna profesora Antonia Carrozzy w ,,Rivista
di Diritto Agrario” oraz druga nagroda w konkursie ,,Panstwa i Prawa” na
najlepsze prace habilitacyjne (pierwszej nagrody nie przyznano). Mimo
uptywu niemal 30 lat od jej wydania jest ona bardzo czgsto powotywana
w literaturze.

Uzyskanie samodzielno$ci naukowej przez Jubilata przypadto na trudny
okres dla prawa rolnego i nauki o tym prawie. Zmiana ustroju spoteczno-go-
spodarczego po 1989 r. spowodowata znaczne ograniczenie ustawodawstwa
rolnego. Uchylone zostaty regulacje dotyczace funkcjonowania rolnictwa
w ramach gospodarki planowej, ale dziataniom tym nie towarzyszyta ozy-
wiona dziatalno$¢ prawodawcza w zakresie tworzenia ,,nowego” prawa,
uwzgledniajgcego warunki gospodarki rynkowe;j. ,,Kryzys prawa rolnego”
—jak nazwat to zjawisko profesor Walerian Panko — budzit wérod agrarystow
obawy co do dalszych losow tej dziedziny prawa. Glos w tej sprawie zabrat
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Jubilat, publikujac seri¢ prac, w ktoérych dowodzit przejsciowego charak-
teru zaistnialego kryzysu legislacyjnego, uwazajac stusznie za najlepsze
remedium rozszerzenie i intensyfikacje badan nad teoretycznymi aspektami
systemu odrebnej regulacji rolne;j.

Niewatpliwy talent Profesora Budzinowskiego do prowadzenia badan
teoretycznych i formutowania na ich podstawie oryginalnych koncepcji
prawnych uwidocznit si¢ wlasnie w kontek$cie wspomnianego kryzysu.
Stal si¢ on impulsem do podjecia przez Jubilata zakrojonych na szeroka
skale badan dotyczacych weztowej problematyki prawa rolnego. W rezul-
tacie powstala seria bardzo cieckawych, nowatorskich i pogtgbionych prac,
takich jak: Prawo rolne miedzy historig a przysztoscig (1993), Zagadnienie
funkcjonalnosci prawa rolnego w okresie przejsciowym (1995), Czynniki
rozwoju prawa rolnego (1998), Proby kodyfikacji prawa rolnego (2001),
Zmiany prawa rolnego. Tendencje rozwoju (2002) czy O potrzebie refleksji
teoretycznej w prawie rolnym (2005).

Prace te stanowity zapowiedz tego, ze ,,na warsztacie” naukowym Pro-
fesora Budzinowskiego znajduje si¢ dzielo o charakterze wybitnie teore-
tycznym. Okazala si¢ nim wydana w 2008 r. ksigzka (zwana profesorska)
zatytutowana Problemy ogolne prawa rolnego. Przemiany podstaw legisla-
cyjnych i koncepcji doktrynalnych. Dla Autora byla ona podsumowaniem,
ukoronowaniem wieloletnich badan, takze prawnoporéwnawczych, podsta-
wowych kwestii teoretycznych istotnych dla rozwoju prawa rolnego i nauki
o tym prawie, natomiast w polskiej doktrynie prawa rolnego — pierwszym
cato$ciowym opracowaniem poswigconym kwestiom teoretycznym, beda-
cym co najmniej zarysem teorii tej dyscypliny.

Na takg pracg polska agrarystyka czekata juz od dawna. Sam zresztg
— na tle przemian ustrojowych rolnictwa w latach 90. — wskazywatem na
potrzebe ponownego spojrzenia na prawo rolne jako dyscypling prawa, na
problem nowego okreslenia tej dyscypliny, jej przedmiotu i zakresu regula-
cji. Jubilat dodat argumenty wynikajace ze stanu polskiego prawa rolnego,
piszac: ,,Bez watpienia zmiany ustawodawstwa zwigzane z uzyskaniem
przez Polske cztonkostwa w Unii Europejskiej i objecie naszego rolnictwa
Wspolng Polityka Rolng otworzyty nowy etap w rozwoju prawa rolnego. Fakt
ten, jak niegdys dla A. Stelmachowskiego uchwalenie nowych kodyfikacji
cywilnych, uzasadnia potrzebe podjecia problematyki teoretycznej” (s. 12).
W tych nowych warunkach — jak zauwaza Jubilat — ,,Kazdy prawnik-agrary-
sta musi stawi¢ czota nowos$ciom, jakie przynosi prawo wspolnotowe, w tym
zastanowi¢ si¢ nad granicami wtasnej dyscypliny” (s. 15).

Profesor Budzinowski z sukcesem stawit czota temu wyzwaniu. Wskazat
czynniki rozwoju regulacji prawnych dotyczacych rolnictwa, w powigzaniu
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z tymi czynnikami ukazat ewolucj¢ ustawodawstwa rolnego i na tym tle
dopiero podjat probe okreslenia miejsca prawa rolnego w systemie prawa
oraz przemian koncepcji doktrynalnych w tym zakresie. Sg to zagadnienia
$cisle ze sobg powigzane, skoro czynniki rozwoju prawa rolnego wplywajg na
wprowadzanie i ksztalt regulacji prawnych, a te z kolei stanowia podstawe do
formulowania koncepcji teoretycznych dotyczacych ksztattowania si¢ prawa
rolnego jako gatezi w systemie prawa. Autor nie poprzestat na przytaczaniu
1 opisie stanowisk doktryny, lecz miat odwage formulowania wtasnych sg-
déw 1 propozycji, odbiegajacych od dotychczas przyjmowanych w nauce.

Rozwazania byly prowadzone z ,,szerokim oddechem” przy uwzgled-
nieniu aspektu historycznego i prawnoporéwnawczego. Mimo tak szerokie-
go oparcia na dotychczasowej doktrynie (wykaz literatury wykorzystanej
w pracy obejmuje prawie pigcset pozycji, z tego ponad potowe stanowia
pozycje zagraniczne) monografia jest na wskros oryginalna. Otworzyta ona
nowy etap rozwoju w nauce prawa rolnego w Polsce i stata si¢ inspiracja
do jej rozwoju w przyszlosci. Mozna traktowac jg jako gtos w toczacej si¢
w nauce zachodnioeuropejskiej dyskusji na temat kluczowych zagadnien
teoretycznych prawa rolnego. O jej pozytywnym odbiorze swiadcza dwie
recenzje publikowane w czasopismach prawniczych, a takze liczne cytowania
w literaturze.

Zreszta wiele kwestii pokrotce tylko poruszonych w monografii Ju-
bilat rozszerzyl, poglebit i opublikowatl zar6wno w kraju, jak i za granica
w postaci odrgbnych artykutow. W ten sposdb powstat interesujacy cykl
prac dotyczacych niezwykle aktualnych probleméw teoretycznych prawa
rolnego pisanych z mysla o potrzebie wzmocnienia nauki o tym prawie.
Mozna tu wskaza¢ przyktadowo takie artykuty, jak: Sprzecznosci rozwojo-
we prawa rolnego (2008), Wspolczesne tendencje rozwoju prawa rolnego
(2009), Zagadnienia funkcjonalnosci prawa rolnego (2014) czy Wspotczesne
wyzwania zwigzane z zywnosciq i ich rola w ksztattowaniu polityki rolnej
i prawa rolnego (2015).

Niektdore opracowania maja charakter ,,ideowy”, z wyraznie okreslonym
przestaniem. Warto tu wymieni¢ takie artykuty, jak: O potrzebie nauczania
prawa rolnego (2010), O potrzebie rozwoju nauki prawa rolnego (2012),
Podstawowe zalozenia metodologiczne w nauce prawa rolnego (2013),
O potrzebie opracowania i koncepcji Systemu Prawa Rolnego (2020). Wy-
razem troski, ale takze satysfakcji z rozwoju nauki prawa rolnego w Polsce
w okresie 15 lat cztonkostwa w Unii Europejskiej jest artykut charakteryzu-
jacy osiagnigcia polskiej agrarystyki na tle doktryny zachodnioeuropejskiej,
opublikowany w jezyku angielskim w ,,CEDR Journal of Rural Law” (2020).
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Wszystkie wymienione opracowania sg efektem bardzo pogtebionych stu-
diow komparatystycznych.

Jednakze dorobku naukowego Jubilata, obejmujacego ponad 200 pozycji,
nie da si¢ sprowadzi¢ wylacznie do teorii prawa rolnego, w tym do proble-
matyki rozwoju tej gatezi prawa. Wprawdzie to te badania stanowig niejako
naukowa wizytowke Autora, jednak zakres Jego zainteresowan naukowych
jest bardzo szeroki i zroznicowany, roznorodna jest tez forma wypowiedzi.
Jubilat, oprocz wymienionych trzech monografii, jest takze wspotautorem
oraz redaktorem czterech innych, w tym jednej wydanej w Niemczech w je¢-
zyku angielskim (Food Security, Food Safety, Food Quality, Nomos 2016,
ktorej wspotautorem i wspotredaktorem jest profesor Ines Hartel z Uniwer-
sytetu Viadrina we Frankfurcie nad Odra) oraz wspdtautorem i redaktorem
(a takze pomystodawca tematu) ksiegi kongresowej Unione Mondiale degli
Agraristi Universitari zatytutowanej XV World Congress of Agricultural
Law. Contemporary challenges of Agricultural Law: among Globalization,
Regionalisation and Locality (Poznan 2018).

Bardzo r6znorodna jest tematyka, zwlaszcza pozniejszych, opracowan
artykulowych. Z biegiem czasu oprécz kontynuacji dotychczasowych nurtow
badawczych (obejmujacych takie zagadnienia, jak status indywidualnego
gospodarstwa rolnego w ustroju spoteczno-gospodarczym, umowy ,,rolne”
w praktyce notarialnej czy zmiany generacji w rolnictwie) pojawity si¢ nowe,
bedace konsekwencja rozwoju uprawianej dyscypliny oraz efektem dojrza-
losci naukowej badacza. Tytutem przyktadu mozna wskazaé opracowania
dotyczace problematyki dostosowawczej opublikowane na poczatku tego
wieku, prawa zywno$ciowego, przysztosci Wspolnej Polityki Rolnej z per-
spektywy Polski czy polskich czasopism prawnorolnych na tle periodykow
zachodnioeuropejskich. Nie brakuje tez w tym dorobku, mimo cywilistyczne-
go zacigcia Jubilata, opracowan z zakresu administracji rolnictwa. Wszystkie
podejmowane tematy byly wazne dla rozwoju nauki prawa rolnego, niektore
z nich wplynely na praktyke stosowania prawa. W latach 2011-2012 Jubi-
lat byt cztonkiem Zespotu Problemowego Komisji Kodyfikacyjnej Prawa
Cywilnego (przewodniczacym Zespotu byt profesor Radwanski) do spraw
opracowania umow o korzystanie z rzeczy i praw.

Bardzo liczna grupg publikacji sg recenzje. Na ponad trzydziesci tego
typu opracowan dwie trzecie stanowig recenzje ksigzek zagranicznych — wto-
skich, niemieckich, hiszpanskich i angielskich. W ten sposob Jubilat przy-
blizat polskiemu czytelnikowi osiggniecia doktryny zachodnioeuropejskiej.

Podsumowujac, dziatalno$¢ naukowa Jubilata wyroznia si¢ wysokim
poziomem teoretycznym, znaczng liczebno$cig, réznorodnym zakresem
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i aktualno$cig publikacji oraz stanowi jeden z najbardziej imponujacych
dorobkow naukowych w polskiej agrarystyce.

Drugim, $cisle powigzanym z pierwszym, nurtem w dziatalnos$ci na-
ukowej Jubilata jest Jego dziatalnos¢ edytorska. Profesor Budzinowski byt
redaktorem naukowym pigciu tomow periodyku ,,Prawo i Administracja” wy-
danych w latach 20022006 przez Wyzsza Szkole Biznesu w Pile. W 2007 .
doprowadzit do utworzenia nowego ogolnopolskiego czasopisma z zakresu
prawa rolnego (pétrocznika) zatytutowanego ,,Przeglad Prawa Rolnego”,
wydawanego przez Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, kto-
rego zostal redaktorem naczelnym i redaktorem naukowym. Ukazalo si¢
dotychczas 29 numeroéw (czasopismo punktowane — 70 pkt) 1 jest to obec-
nie jedyne czasopismo prawnorolne w Polsce. Wyrdznia si¢ ono stopniem
umigdzynarodowienia nie tylko z racji podejmowania tematow o charakterze
globalnym, ale takze ze wzgledu na liczne publikacje autoréw zagranicz-
nych w ich ojczystych jezykach, a takze autorow polskich z reguly w jezyku
angielskim. W niektorych numerach czasopisma opracowania zagraniczne
stanowig istotng czes¢ pierwszego dziatu, a ich autorzy wywodza si¢ nie tylko
z krajow zachodnioeuropejskich (zwlaszcza z Niemiec, Wtoch i Hiszpanii),
ale takze z panstw Ameryki Potudniowej. Wptywa to oczywiscie na stopien
cytowalnos$ci czasopisma, a zainteresowanie artykutami publikowanymi
w ,,Przegladzie” widoczne jest w roznych panstwach §wiata.

Za utworzenie ,,Przegladu Prawa Rolnego” i prace redakcyjna nalezy
si¢ Jubilatowi szacunek i — nie waham si¢ uzy¢ tych stoéw — wdzigcznosé
catego srodowiska polskich agrarystow. Dzieki Niemu nasze srodowisko
ma reprezentujgce wysoki poziom naukowy miejsce do publikacji swych
prac, a rownoczesnie wglad w aktualng legislacje 1 judykature polska i eu-
ropejska w sprawach rolnych. Niezmiernie wazne i korzystne, zwlaszcza
dla mtodszych pracownikéw naukowych, sg zawarte w ,,Przegladzie” noty
bibliograficzne zawierajace informacje dotyczace europejskiej i amerykan-
skiej literatury, ustawodawstwa i doktryny agrarystyczne;.

W mojej ocenie dziatalno$¢ edytorska uznaé nalezy za jedno z wazniej-
szych osiggni¢¢ w tak szerokiej przeciez i réznorodnej dziatalno$ci Jubilata.

Aktywnos$¢ na arenie migdzynarodowe;j to trzeci, uwienczony licznymi
sukcesami, nurt w dziatalno$ci naukowej Profesora Budzinowskiego. To
umiedzynarodowienie aktywno$ci naukowej Jubilata ma kilka aspektow.
Jego przejawem jest z jednej strony ponad trzydziesci opracowan w jezy-
kach obcych, opublikowanych migdzy innymi we Wtoszech, w Niemczech,
Szwajcarii, Francji i Hiszpanii, a takze w Meksyku i1 Argentynie, z drugiej
natomiast — liczne referaty wyglaszane na konferencjach zagranicznych.
Opublikowane za granicg artykuty nie tylko maja charakter informacyjny,
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lecz podejmuja takze istotne kwestie dla rozwoju nauki prawa rolnego w skali
globalne;j.

Jubilat nalezycie wykorzystat wielokrotne pobyty badawcze, zwtaszcza
w Istituto di Diritto Agrario Internazionale e Comparato we Florencji, nie
tylko do wlasnego rozwoju naukowego, ale rowniez do nawigzania kontak-
tow 1 wspotpracy naukowej z najbardziej znanymi agrarystami europejski-
mi i poludniowoamerykanskimi. We wspotpracy z profesorem Francesco
Adornato z Uniwersytetu w Maceracie (obecnie jego rektorem) zorgani-
zowat pie¢ polsko-wloskich konferencji naukowych (tzw. tavole rotonde)
na tematy interesujace obie strony. Z kolei z profesorem José Martinezem
z Uniwersytetu w Getyndze wspotorganizowat dwie konferencje polsko-
-niemieckie z zakresu istotnych zagadnien prawa rolnego. Natomiast wraz
z profesor Ines Hirtel z Uniwersytetu Viadrina we Frankfurcie nad Odra
wspotorganizowat dwie konferencje poswigcone problematyce prawa zyw-
nosciowego. Rowniez dwie konferencje zostaly zorganizowane we wspot-
pracy z profesor Trinidad Vazquez Ruano i profesorem Angelem Sanchezem
Gutiérrezem z Uniwersytetu w Jaén w Hiszpanii.

Zashluga Jubilata jest wiaczenie do wszystkich organizowanych wyda-
rzen naukowych szerokiego grona polskich agrarystéw z roznych o$rodkoéw
akademickich. Stuzyto ono promocji osiggni¢é¢ polskiej nauki prawa rol-
nego, a samym agrarystom umozliwiato nawigzanie wtasnych kontaktéw.
Niewatpliwie Jubilat jest obecnie najbardziej znanym i uznawanym polskim
agrarysta w nauce zardéwno europejskiej, jak i $wiatowej. Swiadcza o tym
nie tylko jego zagraniczne publikacje czy dziatalnos¢ konferencyjna, lecz
takze udziat w komitetach naukowych konferencji organizowanych za
granicg oraz czlonkostwo w komitetach redakcyjnych kilku czasopism:
»Agricoltura Istituzioni Mercati”, ,,Diritto Agroalimentare”, ,,EU Agra-
rian Law (The Journal of Slovak University of Agriculture in Nitra)” oraz
,»CEDR Journal of Rural Law”. Dzigki Jego rekomendacji wiele artykutow
polskich agrarystow zostato opublikowanych w tym ostatnim czasopismie,
wydawanym przez Europejski Komitet Prawa Rolnego (Comité Européen
de Droit Rural).

Wyrazem uznania, jakim cieszy si¢ Jubilat w sSrodowisku mig¢dzynarodo-
wym, byto powierzenie Polskiemu Stowarzyszeniu Prawnikow Agrarystow,
a bezposrednio Jubilatowi jako przewodniczacemu Zarzadu, organizacji XV
Swiatowego Kongresu Prawa Rolnego pod auspicjami Unione Mondiale
degli Agraristi Universitari. Kongres odbyt si¢ w Poznaniu we wrze$niu
2018 r., zgromadzit referentow z kilku kontynentow i zostat bardzo wysoko
oceniony przez uczestnikow. Jego materialnym $ladem jest wspomniana juz
ksigga kongresowa zawierajaca ponad sze$¢dziesiat artykutow w jezykach
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obcych. Oczywistym nastepstwem tego sukcesu stato sie¢ powierzenie po
raz pierwszy polskim agrarystom organizacji XXX Europejskiego Kongresu
Prawa Rolnego przez Comité Européen de Droit Rural. Kongres ten, zatytu-
towany ,,Food sovereignity, food security and the contribution of agricultural
law”, odbyt si¢ w 2019 r., r6wniez w Poznaniu i zostat bardzo pozytywnie
oceniony przez wtadze CEDR i uczestnikow.

Patrzac z perspektywy 60 lat na rozw6j prawa rolnego w Polsce, moge
z calym przekonaniem stwierdzi¢, ze o ile profesor Stelmachowski byt pierw-
szym polskim agrarystg, ktory nawigzal kontakty naukowe z agrarystami
Europy Zachodniej, o tyle dzicki swej dziatalnosci Profesor Budzinowski jest
w tej chwili najbardziej znanym i uznawanym za granica agrarysta polskim,
za$ agrarysci polscy stali si¢ w skali miedzynarodowej nie tylko uznawana,
ale tez jedng z bardziej aktywnych grup naukowcow specjalizujacych sig
w problematyce prawa rolnego.

Jubilat potrafit doskonale polaczy¢ swa, przedstawiong wyzej, szeroka
aktywno$¢ naukowa z dziatalno$cia dydaktyczna, ktora stanowi czwarty nurt
Jego dziatalnosci. Na Uniwersytecie im. Adama Mickiewicza w Poznaniu
prowadzil rozne zajgcia dydaktyczne. Byly to wyktady z prawa rolnego, po-
lityki rolnej i prawa rolnego Unii Europejskiej oraz z administracji rolnictwa,
ponadto ¢wiczenia z tych przedmiotow, a nawet — w latach 90. — ¢wiczenia
z prawa cywilnego, gdy prawo rolne w programie studiow prawniczych
zostato umieszczone jako przedmiot do wyboru. Prowadzil takze zajecia
dla doktorantow na swym Wydziale.

Starat sie, z sukcesem, zainteresowac studentow wcale nietatwym przed-
miotem, jakim bylo prawo rolne, a w poczatkach swojej kariery uniwersy-
teckiej, bedac opiekunem naukowym sekcji prawa rolnego Kota Naukowego
Administratywistow, wspotorganizowal dwa obozy naukowe. Prowadzit
seminaria z prawa rolnego (przez wiele lat takze z prawa cywilnego) i wy-
promowat ponad 400 magistrow.

Jako szczegodlne osiagniecie Jubilata na polu dydaktyki nalezy uznac jego
wieloletnie wspotautorstwo podrecznika z zakresu prawa rolnego, redago-
wanego najpierw przez profesora Andrzeja Stelmachowskiego, a nast¢pnie
przez profesora Pawla Czechowskiego.

W przesztosci Jubilat wielokrotnie prowadzit zajecia dla aplikantow
notarialnych z zakresu obrotu nieruchomos$ciami rolnymi. Byt takze wykta-
dowca na Studium Podyplomowym dla Notariuszy. Zapoczatkowal bliska
wspotprace migdzy agrarystami i notariuszami, organizujac w 2000 r. na
zamku w Rydzynie koto Leszna pierwsza wspolng konferencje naukowa
polaczong ze zjazdem katedr i zaktadow prawa rolnego. Wspotpraca obu
tych srodowisk jest do dzi$ kontynuowana.
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Znaczace sukcesy odnidst Profesor Budzinowski na polu ksztalcenia
i opieki nad mtoda kadrag naukowg agrarystow, co nalezy uznac za piaty
kierunek Jego dziatalno$ci naukowej. W kierowanej przez Jubilata od 1999 1.
Katedrze Prawa Rolnego (w 2020 r. przemianowanej na Zaktad Prawa Rolne-
g0, Zywnoéciowego i Ochrony Srodowiska) pracuje obecnie piec¢ 0sob: jeden
profesor, dwie osoby na stanowisku profesora uczelni i dwoje adiunktow.
Pracownicy Katedry prowadzg zajecia dydaktyczne na wszystkich kierun-
kach studiéw uruchomionych na Wydziale (takze w jezyku angielskim).
Jubilat w latach 19962012 wyktadat miedzy innymi prawo rolne réwniez
na obecnym Uniwersytecie Przyrodniczym w Poznaniu (dawnej Akademii
Rolniczej). Byt tam kierownikiem Zaktadu Prawa Rolnego, a od 2007 r.
— kierownikiem Zaktadu Prawa Gospodarczego i Prawa Rolnego. W ten
sposob znacznie wzmocnil poznanskie srodowisko prawnikdéw agrarystow.

Jubilat wypromowat szesciu doktorow, z ktorych trzech uzyskato juz
stopien doktora habilitowanego i etat profesora uczelni, a dwa przewody
doktorskie sa w toku. Byt tez recenzentem w trzech przewodach doktorskich
i jednym postepowaniu o nadanie tytutu profesora nauk prawnych oraz
przewodniczacym i cztonkiem kilku komisji habilitacyjnych. W kwietniu
2020 r. byt takze cztonkiem miedzynarodowej komisji powotanej do przepro-
wadzenia konkursu na stanowisko profesora w Scuola Superiore Sant’ Anna
w Pizie (Wtochy).

Niezmiernie bogata jest dzialalno$¢ organizacyjna Jubilata na wlasnym
Uniwersytecie. Okazuje si¢, ze nie stoi ona wcale na przeszkodzie dziatal-
nosci $cisle naukowej, lecz ze oba te aspekty dziatalnosci mozna z powodze-
niem pogodzi¢. Najlepszym tego przyktadem jest wiasnie biografia Profesora
Budzinowskiego, w ktorej dzialalno$¢ organizacyjna jest kolejnym, mocnym,
pelnym sukcesow nurtem.

Juz w latach 1975-1982 Jubilat byt pelnomocnikiem dziekana i prze-
wodniczagcym Wydziatlowej Komisji do spraw pomocy materialnej dla stu-
dentdéw, a w latach 1982—-1984 — doradca i pelnomocnikiem rektora do spraw
pomocy materialnej oraz cztonkiem Uczelnianego Zespolu Socjalnego dla
Studentow. W semestrze zimowym w roku akademickim 1992—1993 pelnit
funkcje kierownika Zaocznego Studium Prawa, a w latach 1993-1999 spra-
wowat urzad prodziekana Wydzialu Prawa i Administracji. W tym okresie
uczestniczyt tez w pracach Komisji Rektorskiej do spraw studenckich. Byt
to trudny czas organizowania masowych studidw zaocznych, dostosowania
obstugi administracyjnej do potrzeb tak duzej liczby studentow, opracowania
nowych programow i planéw studiow.

W latach 1999-2002 Profesor Budzinowski byt cztonkiem Komisji Praw-
nej Senatu UAM. Najwigksze jednak sukcesy osiagnal, pelnigc funkcje
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dziekana Wydziatu Prawa i Administracji UAM. Urzad ten sprawowat Jubilat
przez dwie kadencje. Byt rowniez cztonkiem Komisji Rektorskiej do spraw
Kadr i Finanséw oraz Komisji Statutowej. To dzigki zwtlaszcza jego pracy
macierzysty Wydziat uzyskat w 2017 r., jako jedyny w Polsce, kategori¢
naukowa A plus. W pamieci pozostaje znakomita organizacja uroczystosci
jubileuszowych 100-lecia Wydziatu w 2019 r. By integrowa¢ absolwentow
z Wydziatem, doprowadzit do utworzenia Stowarzyszenia Absolwentow
i Przyjaciél Wydziatu Prawa i Administracji UAM, byt jego cztonkiem-za-
lozycielem oraz pierwszym prezesem w latach 2017-2021.

Ta dziatalno$¢ organizacyjna Jubilata dotyczyta nie tylko macierzystego
Wydziatu i macierzystej Uczelni. Rownie duze sukcesy odniost Profesor
Budzinowski, integrujac i organizujac srodowisko polskich agrarystow.
Jubilat jest cztonkiem-zatozycielem Polskiego Stowarzyszenia Prawnikow
Agrarystow (od 2003 r. cztonkiem Zarzadu, a od maja 2014 r. — przewod-
niczacym). Bardzo widoczna jest Jego dziatalno$¢ na rzecz wzmocnienia
oraz integracji srodowiska polskich 1 zagranicznych prawnikow agrarystow.
Stuzy temu migdzy innymi organizowany juz po raz piaty konkurs imienia
Profesora Andrzeja Stelmachowskiego na najlepsze prace naukowe z zakresu
prawa rolnego. Jubilat jest tez cztonkiem Unione Mondiale degli Agraristi
Universitari. Dzigki Jego rekomendacji liczne grono polskich agrarystow
zostato w biezacym roku przyjete do tej prestizowej organizacji. Na XX VIII
Kongresie Europejskiego Komitetu Prawa Rolnego (Comité Européen de
Droit Rural), ktéry odbyt si¢ w Poczdamie we wrze$niu 2015 r., zostat
wybrany na wiceprezydenta, a na kolejne kadencje — na Kongresie CEDR
w Lille we wrzesniu 2017 r. i w Poznaniu we wrzesniu 2019 r.

Jubilat otrzymat ponad dwadziescia nagrod rektora za dziatalnosé nauko-
wa 1 organizacyjng, w tym nagrody pierwszego i drugiego stopnia, a takze
nagrody dziekana. Zostal wyr6zniony srebrnym medalem ,,Labor omnia
vincit” przez Towarzystwo im. Hipolita Cegielskiego, a w 2019 r. otrzymat
godnos$¢ ,,Lidera Pracy Organicznej” oraz statuetke ,,Honorowego Hipolita”
za krzewienie idei pracy organicznej. Wyrazem uznania dla pracy i postawy
Jubilata jest powotanie go przez Sejm 21 listopada 2019 r. na cztonka Try-
bunatu Stanu z rekomendacji Polskiego Stronnictwa Ludowego.

Reasumujgc: z catym przekonaniem pragne stwierdzi¢, ze tak bogata
i réznorodna dziatalno$¢ naukowa, dydaktyczna i organizacyjna Profesora
Budzinowskiego czyni Go tym, kogo dawniej okreslano prawdziwym czto-
wiekiem uniwersytetu — homo verus academicus.

Roéwnoczesnie zastugi i osiggniecia Profesora Budzinowskiego stawiaja
Go na czele polskich agrarystéw, ktorych z takim sukcesem i wielkim na-
ktadem pracy uczynil jedng z bardziej aktywnych grup badaczy nie tylko
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w europejskiej, lecz takze §wiatowej nauce prawa rolnego. Uwazam, ze
Profesor Budzinowski jest, obok profesora Stelmachowskiego, tym, ktory
w najwigkszym stopniu przyczynit si¢ do rozwoju i stabilizacji prawa rolnego
jako spotecznie doniostej i waznej w ptaszczyznie naukowej, dydaktyczne;j
i legislacyjnej gatezi prawa.

Majac to na uwadze, sktadam Ci, Drogi Jubilacie, Drogi Romanie, ser-
deczne podzickowania, gratulacje i najlepsze zZyczenia na przysztos¢. Quod
Deus bene vertat!

ALEKSANDER LICHOROWICZ
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Academic biography
of Professor Roman Budzinowski

It does not seem long ago that Professor Roman Budzinowski was
a member of the younger, and then of the middle-aged generation of Polish
academic lawyers. Realising that next year will mark the 50" anniversary
of the start of his university career comes as a real surprise to me and in-
vites some reflection. I have been following his professional development
and on many occasions have published reviews of his scholarly work. In
writing this biography I see a perfect opportunity to trace the path followed
by Professor Budzinowski throughout his professional life, and to highlight
and summarise his achievements.

Roman Budzinowski was born on 21 December 1950 in Gtogow. In 1968
he began law studies at the Faculty of Law and Administration of Adam
Mickiewicz University in Poznan, which he completed in 1972, graduating
with honours. After three months as a full-time court trainee at the Provincial
Court in Zielona Goéra, on 1 December of the same year, he was employed
as an asystent at the Department of Agricultural Law of Adam Mickiewicz
University in Poznan. From 1973 to 1975 he was also a part-time court
trainee, and having passed an examination qualified as a judge. In 1981 he
was awarded a PhD in law.

One of the main difficulties in the attempt to present an accurate account
of his scholarly activities and achievements is their very wide range and
diversity. Hence my decision to divide his university career into separate
fields and strands, to arrange them in order and sequentially. The very na-
ture of this biography determines that these considerations will begin with
an attempt to draw together the various strands of Professor Budzinowski’s
strictly academic output.

Roman Budzinowski’s academic background drew on the Poznan
school of agricultural law founded by his doctoral dissertation supervisor,
Professor Wiktor Pawlak who rooted the School in administrative law.
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However, as a participant in a seminar led by Professor Zbigniew Rad-
wanski, the young Roman became aware of the importance of civil law
issues as well. These influences will be evident along the entire path of
his later professional development, and in his skilful combination of civil
and administrative law issues.

Yet, the nature of the research subsequently undertaken by Professor
Budzinowski was determined by his relationship with an outstanding Poznan
theoretician of law, Professor Zygmunt Ziembinski. From the first year of his
studies, the young student became fascinated with the person and achieve-
ments of Professor Ziembinski and was one of the laureates of the logic
Olympiad. He eventually opted for a seminar in civil law, but his contacts
with the professor developed over the years. It was under the influence of
Professor Ziembinski that Roman Budzinowski wrote an article on legal
measures in agricultural policy, and published it in “Studia Prawnicze” (Legal
Studies) in 1977. As for a young researcher, that article was outstandingly
effective and theoretical in nature.

His doctoral dissertation, entitled “Przymusowe przejmowanie nierucho-
mosci rolnych” (The compulsory acquisition of agricultural land) published
in 1985 by Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, showed its author’s incli-
nation to theoretise and his skills in synthesis. The young Doctor of Law
did not confine himself merely to the analysis of each of the very numerous
legislative acts whose provisions aimed at the compulsory takeover by the
State of agricultural land. Such an approach would probably have been easier,
but it would not have brought the expected results and academic outcomes. It
must be remembered that the dissertation was written in a period when it was
not easy for private farm owners, when the protection of private property, and
agricultural land in particular, was threatened with “socialisation.” Therefore
writing the dissertation was not only a challenging task, but its very subject
was also a very important issue from the political and practical point of view.
As Professor Stelmachowski stated, the issue of the compulsory acquisition
of land became, especially at the end of the seventies, a very “hot” topic.

In his dissertation Professor Budzinowski decided to follow a more diffi-
cult path, but one which would ensure more useful and permanent scholarly
results. He decided to contrast various solutions of the compulsory acquisition
of land with the essence ownership rights and certain institutions for a long
time known to the European legal system, and which served the purpose of
depriving the owner of these rights. Examples of such institutions included
expropriation, confiscation and nationalisation. For this reason he analysed
in detail only those issues that were essential from the point of view of this
contrast. Contrary to its title, the dissertation did not fall exclusively within
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the framework of public law and contained broad considerations of civil
law nature including the right to ownership (property law). Although the
forced takeover of land is in Poland today rather an issue of mere historical
significance, many of the statements presented in the dissertation remain
relevant today, especially those regarding the relationship between private
ownership and the State.

For example, the thesis that the level of protection of ownership rights is
determined by the ease with which land can be taken over (or away) from its
owner is still valid today; or the conclusion that the more difficult it is to take
over the land, the higher is the level of protection of the right of ownership.
Thus, it is not surprising that at the time it was presented the dissertation
was regarded as outstanding by the reviewers (Professors Radwanski and
Stelmachowski) and the book written on the basis of it received wide rec-
ognition and was welcomed by the doctrine. It also received three published
reviews in Polish journals (one by the present author) and one review note in
the Italian journal “Rivista di Diritto Agrario.” The book was also awarded
the third-degree prize by the Minister of Science and Higher Education and
proved very useful in the jurisprudence practice of administrative courts and
the Constitutional Tribunal.

While exploring in greater depth the notion of private ownership in
agriculture, Professor Budzinowski naturally studied the concept of the
agricultural farm and this interest was subsequently reflected in several of
his publications in the first half of the eighties of the 20™ century. The mo-
tivation to undertake detailed research in this field came during his study
leave spent at the Istituto di Diritto Agrario Internazionale e Comparato
in Florence in 1987/1988. The stay at the Institute also contributed to his
choice of subject for his habilitation dissertation a few years later. In Italian
law the concepts of a farm and especially of an agricultural enterprise are
basic conceptual categories, keystones of the whole doctrine of agricultural
law. The habilitation dissertation entitled “The concept of an agricultural
holding in agricultural law,” published in 1992, addressed issues related to
an agricultural farm in a general, extended and innovative way. On the basis
of this dissertation Roman Budzinowski was awarded the degree of Doctor
of Laws in the field of civil law and agricultural law.

Although the author took the decision not to make his dissertation
a comparative legal study, he made excellent use of foreign legal solutions
and relevant literature covering the research problem. Despite the fact that
a mere presentation of Western European structures in this field would have
sufficed to produce an interesting and highly significant work, Roman Budzi-
nowski opted for a much more demanding approach — he treated the wealth
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of material at his disposal in an illustrative way and used it as a basis for
conducting his own investigations. At the same time he gave up the analysis
of the numerous legal definitions of a farm that existed in Polish legislation,
and focused on determining certain regularities present in the legislative
activity of those times. As a result, he succeeded in formulating the concept
of an agricultural holding.

Among other things, the author defended the view of the evolution of the
normative constructions of an agricultural holding from object-oriented and
static to functional formulations, and of the transition in legal regulations
from agricultural land (already treated as a farm) to an agricultural holding
as a set of various components to an (“agricultural’) enterprise.

Departing from considering an agricultural holding as a pure subject
and showing its function was essential for its further doctrinal treatment.
The former approach in which the concept of an agricultural holding was
reduced to the assets it represented was quite commonly accepted in the
literature up to that time. If, however, an agricultural holding was a group
of components organised in order to carry out an agricultural activity, then
what deserved attention was its legal structure, the criteria for recognising
a unified set of components organised into an agricultural holding, and the
legal qualification and functions of the material components of this holding.

This form of analysis based on the subjective approach to an agricultural
holding no longer treated as a property unit, is repeated in contemporary
publications on agricultural law. However, what constituted a complete
novelty was the development of the functional approach to an agricultural
holding, including the agricultural activity, the organisation and operation
of a holding and the legal status of the entity that ran it. It was a stimulus
for scholars, including Roman Budzinowski, to address in literature such
issues as: the concept of agricultural activity, the role of factual activities
and legal acts (especially entering into contracts) in the process of organ-
ising and operating an agricultural holding or the status of a farmer as an
entrepreneur.

The book discussed here undoubtedly was one of the most theoretical
works in the Polish doctrine of agricultural law for ten years. It met with
universal recognition, reflected for example by my review published in the
“Panstwo 1 Prawo” (State and Law) journal, the review of professor Antoni
Carrozza in “Rivista di Diritto Agrario,” and the second prize won in the
“Panstwo i Prawo” competition for the best habilitation dissertation (the first
prize was not awarded). Despite the passage of almost thirty years since its
publication, it remains a frequently referred to publication in the literature
on the subject.
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The time when Professor Budzinowski became an independent scholar
coincided with a difficult period for those engaged in agricultural law and
the science of this law. The transformation of the social and economic sys-
tem in Poland after 1989 resulted in a significant reduction of agricultural
legislation. The provisions governing the functioning of agriculture under
aplanned economy system were repealed, but no “new” laws were passed or
at least there was no significant legislative activity in this regard that would
take into account the conditions of a market economy. The “crisis of agricul-
tural law,” as Professor Walerian Panko referred to this situation, gave rise
to concerns among agricultural lawyers about the future of this field of law.
It was then that Dr hab. Roman Budzinowski published a series of works in
which he voiced his opinion on this matter, asserting the temporary character
of the existing legislative crisis. He also rightly claimed that the best remedy
to address the problem would be to extend and intensify research on the
theoretical aspects of a system of separate agricultural regulation.

Professor Budzinowski’s unquestionable talent for carrying out theo-
retical research and formulating original legal concepts based on it became
evident precisely in the context of this crisis. It impelled him to start ex-
tensive research into the crucial issues of agricultural law. As a result, he
authored a series of very interesting, innovative and detailed works, such as,
for example: “Prawo rolne mig¢dzy historig a przysztoscia” (Agricultural law
between history and the future, 1993), “Zagadnienie funkcjonalnosci prawa
rolnego w okresie przejsciowym” (Issues of the functionality of Agricultural
Law in the Transitional Period, 1995), “Czynniki rozwoju prawa rolnego”
(Factors in the development of agricultural law, 1998), “Proby kodyfikacji
prawa rolnego” (Attempts to codify agricultural law, 2001), “Zmiany prawa
rolnego. Tendencje rozwoju” (Changes in agricultural law. Developmental
tendencies, 2002), or “O potrzebie refleksji teoretycznej w prawie rolnym”
(On the need for theoretical reflection in agricultural law, 2005).

These works heralded the outstandingly theoretical character of Profes-
sor Budzinowski’s scholarly “workshop” which became evident in a book
published in 2008 (called “professorial book™) entitled “Problemy ogolne
prawa rolnego. Przemiany podstaw legislacyjnych i koncepcji doktrynal-
nych” (General issues of agricultural law. Changes in legislative basis and
doctrinal concepts). The book was a summary of his many years of study and
crowned his research; it included comparative law and the basic theoretical
issues important for the development of agricultural law and its legal science.
At the same time it was the first comprehensive study of agricultural law in
the Polish doctrine devoted to theoretical issues, amounting at least to an
outline of the theory of this discipline.
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The community of Polish agricultural lawyers had long waited for such
awork. I myself —in the context of the political transformation of agriculture
in the nineties — pointed out the need for a new look at agricultural law as
a discipline of law, and on the need for a new definition of this discipline,
its subject matter and scope of regulation. Professor Budzinowski added
some more arguments derived from the condition of Polish agricultural law,
writing: “Undoubtedly, the changes in legislation connected with Poland’s
membership of the European Union and the inclusion of our agriculture in
the Common Agricultural Policy have opened a new stage in the development
of agricultural law. This fact, justifies the need to address theoretical issues,
just as in the past A. Stelmachowski faced the enactment of a new civil code”
(p. 12). In these new conditions, as he noted “Every lawyer specialising in the
field of agriculture must face the innovations brought about by Community
law, and also reflect on the limits of his own discipline” (p. 15).

Professor Budzinowski coped with this challenge successfully. He identi-
fied the developmental factors of legal regulations in agriculture, linked them
to the evolution of agricultural legislation and against this background made
an attempt to determine the place of agricultural law in the system of law
and changes of doctrinal concepts arising from it. These issues are closely
related to one another because the developmental factors of agricultural law
influence the introduction and the shape of legal regulations, while the latter
constitute the basis for the formulation of theoretical concepts in the shaping
of agricultural law as a branch of the system of law. The author did not stop
at quoting and describing the doctrinal standpoints, but had the courage to
formulate his own judgments and proposals, differing from those accepted
in the science so far.

The considerations were carried out into account the historical and com-
parative legal aspects. In spite of such an extensive reliance on the existing
doctrine (the list of literature used in the work contains almost five hundred
positions, more than half of which are foreign publications), the monograph
is thoroughly original. It opened a new stage of development in the science
of agricultural law in Poland, and served as an inspiration for its future ex-
pansion. The book may be regarded as a voice in the discussion going on in
the Western European science about the key theoretical issues of agricultural
law. Its positive reception was confirmed by two reviews published in legal
journals, and very numerous citations in the literature.

What is more, many issues only briefly touched upon in the monograph
were elaborated on, given a deeper analysis and then published in Poland and
abroad in separate articles. In this way we received an interesting series of
works on extremely current theoretical problems of agricultural law, in which
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Professor Budzinowski pointed to the need for strengthening the science of
that law. Some examples of his articles include: “Sprzecznos$ci rozwojowe
prawa rolnego” (Developmental contradictions of agricultural law, 2008),
“Wspolczesne tendencje rozwoju prawa rolnego” (Contemporary tendencies
of the development of agricultural law, 2009), “Zagadnienia funkcjonalnosci
prawa rolnego” (Issues of the functionality of agricultural law, 2014), or
“Wspotczesne wyzwania zwiazane z zywnoscia i ich rola w ksztaltowaniu
polityki rolnej i prawa rolnego” (Contemporary food challenges and their
role in shaping agricultural policy and law, 2015).

Some publications were also “ideological” in character, with a clearly
defined message. To those belong for example “O potrzebie nauczania prawa
rolnego” (On the need for teaching agricultural law, 2010), “O potrzebie
rozwoju nauki prawa rolnego” (On the need for the development of the
science of agricultural law, 2012), “Podstawowe zatozenia metodologiczne
w nauce prawa rolnego” (Basic methodological assumptions in the science
of agricultural law, 2013), “O potrzebie opracowania i koncepcji Systemu
Prawa Rolnego” (Developmental needs and concepts of the “System of
Agricultural Law,” 2020). One of these articles, published also in English in
the “CEDR Journal of Rural Law” (2020), expressed certain concerns, but
also satisfaction with the state of development of the science of agricultural
law in Poland in the first fifteen years of Poland’s membership of the EU,
and presented the achievements of Polish agricultural science against the
background of Western European doctrine. All of these studies were the re-
sult of Professor Budzinowski’s thorough and in-depth comparative studies.

His scientific output covering over 200 positions cannot, however, be
reduced entirely to the theory of agricultural law, or to the problems of the
development of this branch of law. Although these studies represent, in
a certain way, the academic trademark of their author, the scope of his
scholarly interests is much wider and more varied, and so are his means of
expression. Apart from the three above-mentioned monographs, he is also
a co-author and editor of four others, including one published in Germany
in English (the other co-author and co-editor was Professor Ines Hartel from
the Viadrina University in Frankfurt Oder (“Food Security, Food Safety,
Food Quality,” Nomos 2016). Professor Budzinowski is the co-author and
editor (as well as the originator of its topic) of the Congress Book of the
Unione Mondiale degli Agraristi Universitari entitled “XV World Congress
of Agricultural Law. Contemporary challenges of Agricultural Law: among
Globalisation, Regionalisation and Locality,” Poznan 2018).

The subjects of his research work, especially in the later period, are very
varied, too. In the course of time, apart from the continuation of the previous
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trends in his research (for example, concerning the status of a private farm
in the socio-economic system, “agricultural” contracts in notarial practice,
or generational change in agriculture) new ones appeared as a consequence
of the development of the discipline and as a consequence of the scientific
maturity of the researcher. For example, articles on the adjustment policy,
food law, or the future of the Common Agricultural Policy from the Polish
perspective, written at the beginning of this century, or on the place of Polish
law and agricultural periodicals in comparison with the journals published in
Western Europe. In spite of a certain inclination towards questions of civil
law, Professor Budzinowski also addressed issues concerning agricultural
administration. Every topic he explored and discussed was important for
the development of the science of agricultural law, and some influenced the
practice (of the application) of law in Poland. In the years 2011-2012 Pro-
fessor Budzinowski was a member of the Civil Law Codification Committee
headed by Professor Zbigniew Radwanski, that worked on the drafting of
contracts for the use of things and rights.

Professor Budzinowski has written over thirty reviews, most of which
have subsequently been published, and more than twenty of which are re-
views of foreign books — Italian, German, Spanish and English. Through
those reviews he introduced Polish readers to the achievements of the Western
European doctrine.

To sum up, the distinctive features of Professor Budzinowski’s profes-
sional work are characterised by a high degree of theory and theoretical
insight featured in a great number of publications on varied and frequently
very topical issues. His scientific accomplishments are among the most
impressive scholarly achievements in Polish studies in agricultural science.

The other, and closely related, main strand of Professor Budzinowski’s
scholarly activity is his editorial work. Professor Budzinowski was the sci-
entific editor of five volumes of the periodical “Prawo i Administracja” (Law
and Administration) published in 2002-2006 by Wyzsza Szkota Biznesu in
Pita. In 2007 he succeeded in creating another nationwide agricultural law
journal (biannual) entitled “Przeglad Prawa Rolnego” (Agricultural Law
Review), published by the Adam Mickiewicz University in Poznan, of which
he became the editor-in-chief and scientific editor. “Przeglad Prawa Rolnego”
(publication indicator — 70 points) has already had twenty nine consecutive
issues and is currently the only Polish journal of law and agriculture. It stands
out in terms of its degree of internationalisation not only because of the
global character of the topics it covers, but also owing to numerous articles
by foreign authors in their original languages, as well as articles by Polish
authors, usually in English. In some issues of the journal, foreign studies
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constitute an important part of its first section, provided by European (mainly
from Germany, Italy and Spain) as well as South American authors. This
certainly has a positive impact on the journal’s citation rate, and interest in
the articles published in “Przeglad Prawa Rolnego” can be seen in various
countries around the world.

Professor Roman Budzinowski deserves the respect and — I do not hes-
itate to use these words — the gratitude of the whole Polish community of
agricultural lawyers for founding and editing “Przeglad Prawa Rolnego”.
Thanks to him there exists a quality journal in which researchers can have
their articles published, and which also provides them with an insight into
the current Polish and European agricultural legislation and agricultural case
law. Moreover, what is also extremely important and useful, especially for
younger researchers, are the bibliographical notes with information on rele-
vant European and American literature, legislation and agricultural doctrine.

In my opinion, his editorial work should be regarded as one of the most
important achievements among the wide and diverse activities of Professor
Budzinowski.

He is very active in the international arena as well, which is the third
strand in his academic career crowned with numerous successes. This interna-
tionalisation has several aspects. On the one hand, it manifests itself in more
than thirty research papers published abroad, infer alia, in Italian, German,
Swiss, French or Spanish journals, as well as in Mexico and Argentina. On
the other hand, he has attended and given talks at many conferences abroad.
The articles published in foreign journals are not only informative, but of
international significance as they address issues relevant to the development
of the science of agricultural law on a global scale.

He also managed to use his frequent study visits to other institutions, es-
pecially the Istituto di Diritto Agrario Internazionale e Comparato in Florence,
for his own scientific development as well as a chance to establish contacts and
scientific cooperation with the most renowned European and South American
agricultural lawyers. In cooperation with Professor Francesco Adornato from
the University of Macerata (currently the Rector of this University) he organ-
ised five joint Polish-Italian scientific conferences (called favole rotonde) on
topics of mutual interest. In turn, together with Professor Jos¢ Martinez of the
University of Gottingen he co-organised two Polish-German conferences on
important issues of agricultural law. Further, in cooperation with Professor
Ines Hartel from the Viadrina University in Frankfurt (Oder) he co-organised
two conferences on food law. Two other conferences were organised in coop-
eration with Professor Trinidad Vazquez Ruano and Professor Angel Sanchez
Gutiérrez of the University of Jaén in Spain.
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Thanks to Professor Budzinowski, many Polish agricultural lawyers
from various academic centres were able participate in all the scholarly
events that he organised or co-organised. In this way the achievements of
the Polish science of agricultural law were promoted and the scholars had
the opportunity to establish their own contacts. Without any doubt Professor
Roman Budzinowski is currently the most renowned and widely-recognised
Polish agricultural lawyer and scholar, both in Europe and worldwide. This
is evident not only in his foreign publications and conference activities,
but also in his participation on the scientific committees of conferences
organised abroad, as well as his membership of the editorial committees
of several scientific journals, including “Agricoltura Istituzioni Mercati,”
“Diritto Agroalimentare,” “EU Agrarian Law (The Journal of the Slovak
University of Agriculture in Nitra)”” and the “CEDR Journal of Rural Law.”
Thanks to his recommendation, a number of articles by Polish agricultural
lawyers have appeared in the latter, which is a journal published by the Eu-
ropean Committee of Agricultural Law (Comité Européen de Droit Rural).

Entrusting the Polish Association of Agricultural Lawyers, and directly
Professor Budzinowski as Chairman of the Board of the Association, with
the organisation of the XV World Congress on Agricultural Law under
the auspices of the Unione Mondiale degli Agraristi Universitari, was an
expression of the Professor’s recognition by the international community.
The Congress took place in Poznan in September 2018 and brought together
speakers from several continents. Its organisation was highly appreciat-
ed by the participants and the Congress received a very high rating. The
follow-up of the Congress was the already mentioned congress book with
over sixty articles written in several congress languages. As a natural
consequence of this success, the organisation of the XXX European Con-
gress of Agricultural Law was, for the first time, entrusted by the Comité
Européen de Droit Rural to Polish agriculturalists. This 2019 Congress on
Food sovereignty, food security and the contribution of agricultural law was
also held in Poznan and was again very well received and highly praised
by the CEDR authorities and participants.

Looking back, from the perspective of 60 years, on the evolution and
development of agricultural law in Poland, I can say with full conviction
that while Professor Stelmachowski was the first Polish agricultural scientist
to establish academic contacts with Western European agricultural lawyers,
Professor Budzinowski, thanks to his work, is currently the best known and
internationally most widely recognised Polish agricultural scholar, while
Polish agricultural lawyers have become internationally recognised as active
and a distinctive group of experts in agricultural law.
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Professor Budzinowski has managed perfectly to combine his extensive
research activities with teaching, this being the fourth strand (and aspect) of
his university career.

He taught a variety of subjects (lecturing and conducting classes) at the
Adam Mickiewicz University in Poznan: agricultural law, agricultural policy
and agricultural law of the European Union as well as agricultural admin-
istration. In the 1990s he also taught classes in civil law, when agricultural
law was included as an option in the legal studies curriculum. He taught all
kinds of students: undergraduates, post-graduates, and doctoral students.

In doing so, he managed with success, to interest his students in agri-
cultural law which is not an easy subject. Right from the beginning of his
university career, as an academic supervisor of the agricultural law section
of the Scientific Circle of Administrative Law Students, he co-organised
two study camps.

He was the supervisor of over 400 M. A. students and conducted master’s
seminars on agricultural law and, for a number of years, on civil law as well.

His long-term contribution to the development of a textbook on agri-
cultural law, first edited by Professor Andrzej Stelmachowski and then by
Professor Pawet Czechowski, should be recognised as his particular contri-
bution to the teaching of agricultural law in Poland.

His teaching activities extended beyond the university and on numerous
occasions he lectured on agricultural real estate trading to notary trainees,
and was a lecturer at the Postgraduate Studies for Notaries. He, too, initiated
a close cooperation between agricultural lawyers and notaries, and in 2000
organised the first joint scholarly conference in the castle in Rydzyna near
Leszno. This conference was held together with the nationwide convention
of chairs and departments of agricultural law. This cooperation between the
two communities has continued to the present day.

Professor Budzinowski has had significant and important successes in the
field of educating and tutoring young agricultural academics, which should
be considered the fifth strand or theme of his academic work.

The Department of Agricultural Law whose chair has been held by Pro-
fessor Budzinowski since 1999 (renamed the Department of Agricultural,
Food and Environmental Law in 2020), currently employs five staff: one
professor, two university professors and two assistant professors. The De-
partment’s staff teach students (in English too) in all fields of law offered by
the Faculty. Apart from that, between 1996 and 2012 Professor Budzinowski
lectured on agricultural law at the University of Life Sciences in Poznan
(former University of Agriculture) where between 2007 and 2012 he held
the position of Head of the Department of Economic Law and Agricultural
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Law, which has significantly contributed to the strengthening of the Poznan
community of agricultural lawyers.

He was the supervisor of six PhD students, on three of whom there
has already been already been conferred the degree of doktor habilitowany
and who now hold the title of a University Professor; two other doctoral
dissertations are in progress. He was also a reviewer of three post-doctoral
theses and of the award of the title of professor of legal sciences, as well as
chairman and member of several Habilitation committees. In April 2020, he
was also a member of the international committee appointed to conduct the
competition for the position of professor at the Scuola Superiore Sant’ Anna
in Pisa (Italy).

His organisational activities at his Alma Mater were extremely extensive
and clearly they did not stand in the way of his purely scholarly work; these
two aspects of his university work were successfully combined. The biogra-
phy of Professor Budzinowski is the best example that such a combination
is perfectly possible as his administrative commitments constituted another
continuous, strong and successful strand of activities.

In the years 1975-1982 Professor Budzinowski was already the Dean’s
plenipotentiary and chairman of the Faculty Committee for student financial
aid and in the years 1982—1984 he was the Rector’s advisor and plenipo-
tentiary for student aid and a member of the University’s Student Social
Unit. In the winter semester of the academic year 1992—1993 he was Head
of Extra-mural Law Studies, and in the years 1993—1999 he held the office
of Vice-Dean of the Faculty of Law and Administration. During that period
he also worked with the Rector’s Committee for Student Affairs. This was a
difficult and busy time during which he had to organise extramural studies,
adjust administrative services to provide for the needs of a large number of
students, develop new curricula and plan the many courses offered.

In the years 1999-2002, Professor Budzinowski was a member of the
Legal Affairs Committee of the Senate. His greatest successes, however,
were undoubtedly achieved while serving as Dean of the Faculty of Law
and Administration of Adam Mickiewicz University. He held this office for
two terms. He was also a member of the Rector’s Committee on Personnel
and Finance and a member of the Statute Committee. It is mainly thanks
to his work and involvement that in the ranking of 2017 the Faculty of his
Alma Mater was awarded, as the only one in Poland, the A plus scientific
category. The excellent organisation of the 100" anniversary celebrations of
the Faculty in 2019 will always be remembered as well. Wishing to integrate
graduates from the Faculty, he led to the establishment of the Association of
Graduates and Friends of the Faculty of Law and Administration at Adam
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Mickiewicz University, was one of its founding members and its first pres-
ident in 2017-2021.

Professor Budzinowski’s organisational activities exceeded the scope of
his Department and his Alma Mater. He was equally successful in integrating
and organising the community of Polish agricultural lawyers. He is a found-
ing member of the Polish Association of Agricultural Lawyers (since 2003
a member of the Board, and since May 2014 the chairman). His work for
the strengthening and integration of the communities of Polish and foreign
agricultural lawyers is most notable. Among other projects undertaken with
a view to international integration is the Professor Andrzej Stelmachowski
Competition for the best research paper in agricultural law, which has already
taken place five times. Professor Budzinowski is also a member of Unione
Mondiale degli Agraristi Universitari. Thanks to his recommendation a large
group of Polish agricultural lawyers have joined this prestigious organisation
this year. At the XXVIII Congress of the European Committee for Agricul-
tural Law (Comité Européen de Droit Rural), held in Potsdam in September
2015, Professor Budzinowski was elected Vice President, and re-appointed to
the office in September 2017 at the CEDR Congress in Lille, and in Poznan
in September 2019.

He has received more than twenty Rector’s awards for scholarly and
administrative work, including first and second degree awards, as well as
Dean’s awards. He was also honoured with the silver medal “Labor omnia
vincit” by the Hipolit Cegielski Society, and in 2019 he received the title
of “Leader of Organic Work™ and the statue of “Honorary Hipolit” for pro-
moting the idea of organic work. In recognition of his work and attitude, on
21 November 2019, on the recommendation of the Polish People’s Party, the
Sejm appointed him a member of the State Tribunal.

To sum up, I would like to state once again that I am convinced that such
rich and varied scholarly, didactic and administrative activities make Pro-
fessor Budzinowski a man who would have been in the past called — homo
verus academicus — true university man.

At the same time his merits and achievements place him at the fore-
front of Polish agricultural lawyers who currently are, thanks to his great
efforts and enormous work, among the Europe and the world’s most active
researchers in the science of agricultural law. I am convinced that Profes-
sor Budzinowski, alongside Professor Stelmachowski, has contributed the
most to the development and stabilisation of agricultural law understood as
extremely significant socially, but also as an important branch of law in the
scientific, didactic and legislative sphere.
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With this in mind, I cordially thank you, Dear Roman, for all this and
congratulate you on your Anniversary, with my Very Best Wishes for the
future. Quod Deus bene vertat!

ALEKSANDER LICHOROWICZ



PRZEGLAD PRAWA ROLNEGO
NR 2 (29) - 2021

Biografia scientifica
del Professor Roman Budzinowski

Sino a non molto tempo fa il Professor Roman Budzinowski veni-
va annoverato tra i giusagraristi polacchi della giovane generazione, poi
successivamente a quella di mezza eta. Cio nonostante, pensare che il
prossimo anno decorreranno 50 anni del Suo lavoro accademico, mi lascia
nello stupore, ma al contempo mi indulge alla riflessione. Ho avuto modo
di seguire lo sviluppo della Sua ricerca, e piu volte ho recensito le pubbli-
cazioni da Lui preparate. Per cui il presente contributo ¢ per me un’ottima
occasione per ripercorrerne le tappe, mettere in chiara luce gli obiettivi
raggiunti e farne il punto.

Roman Budzinowski ¢ nato il 21 dicembre 1950 a Glogéw. Nel 1968 ha
intrapreso gli studi in scienze giuridiche presso la Facolta di Giurisprudenza
e Amministrazione dell’Universita “Adam Mickiewicz” (UAM) a Poznan,
laureandosi con lode nel 1972. Dopo tre mesi di lavoro come tirocinante
salariato presso il Tribunale del Voivodato a Zielona Gora, il 1° dicembre
dello stesso anno, ha iniziato a lavorare come assistente presso la Cattedra
di Diritto Agrario dell’UAM. Nel triennio 1973—1975 ha svolto un tirocinio
non salariato conclusosi con un esame di giudice. Nel 1981 ha conseguito il
titolo accademico di dottore di ricerca in scienze giuridiche.

Una delle difficolta maggiori da affrontare, anche per chi scrive, nel tenta-
tivo di ripercorrere in modo accurato 1’attivita di ricerca e i risultati maturati
dal Professore sta nel fatto che essa ¢ molto ampia e diversificata. Da qui
la mia decisione di provare a distinguere dei singoli ambiti, delle tendenze,
per ordinarli, e poi presentarli. La natura stessa della presente biografia mi
induce a cominciare da una presentazione assai sintetica dell’attivita di
ricerca strettamente intesa.

11 Professor Budzinowski si ¢ formato presso la scuola di diritto agrario
di Poznan, fondata dal professor Wiktor Pawlak, tutor della tesi di dottorato,
proviene quindi da un ambiente con radici piuttosto amministrativiste. Al
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tempo stesso, grazie a un contatto assai stretto, mentre era ancora studente
(ormai un laureando magistrale), con il professor Zbigniew Radwanski,
riesce a maturare una sensibilita verso problematiche civilistiche. Cio sara
percepibile durante tutto il Suo percorso di ricerca, il Professore sapra
congiungere, sempre con sapienza, la problematica civilistica con quella
amministrativa.

Per contro, a determinare la natura della ricerca da Lui svolta ¢ stato il
legame con un eminente teorico del diritto, sempre della citta di Poznan, il
professor Zygmunt Ziembinski. Gia durante il primo anno di studi rimase
affascinato dalla persona e dalla ricerca svolta dal professore, divenne uno
dei vincitori delle Olimpiadi di Logica. E anche se alla fine scelse un se-
minario di diritto civile, 1 contatti con il professor Ziembinski divennero,
nel corso degli anni, sempre piu intensi. Sotto la sua influenza ha preparato
¢ pubblicato, nell’anno 1977 nella rivista “Studia Prawnicze”, un articolo
sugli strumenti giuridici della politica agricola, un articolo eccezionale, vista
la giovane eta, di carattere teorico.

La tesi di dottorato intitolata “Przymusowe przejmowanie nieruchomosci
rolnych” (Acquisizione coattiva degli immobili agricoli), pubblicata nel
1985 dalla casa editrice “Panstwowe Wydawnictwo Naukowe”, permette
di intravedere proprio la predisposizione teorica dell’ Autore e la capacita di
sintesi. Il giovane dottore di ricerca non si ¢ limitato ad un’analisi dei singoli,
d’altronde molto numerosi, atti normativi che prevedevano 1’acquisizione
coattiva degli immobili agricoli nel demanio dello Stato. Un simile approc-
cio, anche se indubbiamente piu semplice, non avrebbe tuttavia portato ai
risultati e agli effetti di carattere scientifico auspicati. Bisogna, infatti, tener
presente che la dissertazione ¢ stata scritta in un periodo difficile per 1’agri-
coltura individuale, quando il tema della tutela della proprieta individuale,
e nello specifico della proprieta agricola minacciata di “collettivizzazione”,
era un argomento difficile, ma allo stesso tempo — dal punto di vista politico
e della prassi — importante. Per questo motivo, soprattutto alla fine degli anni
Settanta, il tema stesso divenne, come lo defini il professor Stelmachowski,
molto “caldo”.

Pertanto, il Professore scelse la strada piu difficile, la quale, pero, gli ha
garantito di arrivare a risultati scientifici piu utili e duraturi. Ha deciso di
mettere a confronto numerose soluzioni in materia di acquisizione coattiva
con cio che costituisce 1’essenza dei diritti di proprieta, nonché con alcuni
istituti noti da tempo agli ordinamenti giuridici europei, i quali, a loro volta,
sono volti a sradicare questo diritto, come 1’espropriazione, la confisca e la
nazionalizzazione. Per questo motivo solo alcune delle questioni necessarie
dal punto di vista del confronto proposto sono diventate oggetto di un’ana-
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lisi dettagliata. Contrariamente al titolo, la tesi non rientra esclusivamente
nell’ambito del diritto pubblico, molto accentate risultano anche le questioni
relative al diritto civile, compreso quello di proprieta. Sebbene 1’acquisizione
coattiva in Polonia abbia oggi un significato piuttosto storico, molte delle tesi
dell’ Autore hanno mantenuto la loro validita, soprattutto per quanto riguarda
il rapporto proprieta-Stato.

Ancora vitale rimane ad esempio la tesi secondo la quale a determinare
il grado di tutela dei diritti di proprieta sia la facilita con la quale si puo
acquisire (riprendersi) un terreno; piu difficile risulta farlo, maggiore ¢ la
tutela dei diritti di proprieta. Non ¢’¢ quindi da meravigliarsi che gia durante
la procedura per conseguire il dottorato la dissertazione sia stata definita dai
correlatori (i professori Radwanski e Stelmachowski) come eccezionale,
mentre la successiva pubblicazione, basata sulla tesi, ¢ stata notata e apprez-
zata nella dottrina. A conferma vanno riportate tre recensioni pubblicate in
riviste polacche (tra cui una firmata da chi scrive) e una nota di recensione
apparsa sulla rivista italiana “Rivista di Diritto Agrario”. Il libro, oltre a ri-
cevere un premio di terzo grado del Ministro della Scienza e dell’Istruzione
Superiore, si ¢ rivelato di notevole utilita nella giurisprudenza dei tribunali
amministrativi e della Corte costituzionale.

Nell’impegno di approfondire le questioni di proprieta individuale in
agricoltura, il Professore ha avuto modo di imbattersi nella problematica ri-
guardante 1’azienda agricola. Se n’¢ occupato in diversi articoli nella prima
meta degli anni ‘80, mentre il soggiorno di studio presso I’Istituto di Diritto
Agrario Internazionale e Comparato di Firenze nel biennio 1987/1988 gli ha
fornito lo spunto per intraprendere ricerche approfondite in questo ambito.
Come risaputo, nel diritto italiano i concetti di azienda agricola, e soprattutto
di impresa agricola, costituiscono le categorie concettuali di base, la chiave
di volta dell’intera dottrina giusagraristica. Successivamente, la problematica
dell’azienda agricola in modo generale, ampliato e innovativo ¢ stata presentata
nella tesi di abilitazione “Koncepcja gospodarstwa rolnego w prawie rolnym”
(Concezione di azienda agricola nel diritto agrario), pubblicata nel 1992. La
dissertazione ha permesso al Professore di conseguire il titolo accademico di
“doktor habilitowany” (dottore di ricerca che ha acquisito I’abilitazione) in
scienze giuridiche nel campo del diritto civile e di quello agrario.

Benché 1’ Autore non abbia fatto della Sua tesi uno studio di diritto com-
parato, ha saputo ricorrere, nell’ambito delle questioni discusse, in modo
sapiente a soluzioni giuridiche e pubblicazioni straniere. Bisogna ammettere
che anche una semplice presentazione delle costruzioni giuridiche di azien-
da agricola gia presenti nell’Europa occidentale basterebbe per scrivere un
lavoro interessante e molto utile. L’ Autore, tuttavia, ha scelto la strada piu
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difficile: ha sfruttato i ricchi materiali a sua disposizione in modo illustrativo,
come punto di partenza per la propria ricerca. Cosi facendo, rinunciando
all’analisi di numerose definizioni giuridiche di azienda agricola nella nostra
legislazione, si ¢ concentrato maggiormente sul compito di definire alcune
regolarita dell’attivita legislativa di allora. Di conseguenza, tentd con suc-
cesso di delineare il concetto di azienda agricola.

L’ Autore ha difeso, tra I’altro, le opinioni riguardanti I’evoluzione delle
costruzioni legislative di un’azienda agricola da approcci oggetivi e statici
a quelli funzionali, nonché su un successivo passaggio, da osservare nella
regolazione giuridica, da un terreno agricolo (gia trattato come azienda agri-
cola) a un’azienda agricola intesa come insieme di vari componenti verso
un’impresa (agricola).

Per un ulteriore trattamento dottrinale dell’azienda agricola di fondamen-
tale importanza era necessario allontanarsi da un approccio esclusivamente
oggetivo verso un approccio funzionale. Il primo rifiuta la concezione di patri-
monio soggetivo, fino ad allora ampiamente condivisa nella letteratura. Poiché,
a parere dell’ Autore, essendo un’azienda agricola un insieme di componenti
organizzati per svolgere I’attivita, degne di nota risultano la struttura giuridica,
i criteri che permettono di riconoscere i componenti dell’azienda come unita,
la qualificazione giuridica e la funzionalita dei componenti materiali.

Un tale metodo d’analisi affiancato all’approccio oggetivo all’azienda,
non piu trattata da unita di proprieta, segue nelle pubblicazioni attuali di
diritto agrario. Assolutamente innovativa ¢ stata invece 1’idea di sviluppare
un approccio funzionale, per il quale tale azienda corrispondeva ad attivita
agricola, organizzazione e funzionamento della stessa, come anche lo status
giuridico del soggetto che la gestisce. Cio ha fornito uno spunto per trat-
tare nella letteratura, anche da parte del Professore, le seguenti questioni:
il concetto di attivita agricola, il ruolo del lavoro da svolgere e quello dei
negozi giuridici (qui soprattutto i contratti) nel processo di organizzazione
dell’azienda e del funzionamento della stessa oppure lo status di agricoltore
come imprenditore.

Indiscutibilmente, la tesi presentata ¢ stata uno dei lavori piu teorici ap-
parso nella dottrina giusagrarista polacca nel periodo di 10 anni precedenti
alla sua pubblicazione. Ha goduto di un ampio riconoscimento, a conferma,
ad esempio, la mia recensione pubblicata su “Panstwo i Prawo”, la nota di
recensione del professor Antonio Carrozza apparsa sulla “Rivista di Diritto
Agrario” e 1’assegnazione del secondo premio nel concorso indetto dalla
rivista “Panstwo i Prawo” per le migliori tesi di abilitazione (il primo premio
non ¢ stato aggiudicato). Nonostante siano passati quasi trent’anni dalla sua
pubblicazione, viene spesso citato nella letteratura.
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11 Professore raggiunse il requisito dell’abilitazione scientifica in un pe-
riodo difficile per il diritto agrario e la scienza giusagraristica. Il cambiamento
del sistema socio-economico dopo il 1989 ha comportato una significativa
limitazione della legislazione agricola. Sono state abrogate le regolazioni
relative al funzionamento dell’agricoltura nel sistema dell’economia pianifi-
cata, senza pero dare inizio a una vigorosa attivita legislativa per creare una
“nuova” legge, tenendo conto delle condizioni dell’economia di mercato.
La “crisi del diritto agrario”, per riprendere la definizione del professor Wa-
lerian Panko, ha sollevato preoccupazioni tra gli agraristi per il suo futuro.
Il Professore ¢ intervenuto sull’argomento pubblicando una serie di lavori
in cui ha insistito sul carattere transitorio della crisi legislativa insorta, ¢ ha
giustamente ritenuto che per superarla ¢ necessario ampliare ¢ intensificare
la ricerca sugli aspetti teorici di una regolazione agraria separata.

Bisogna ammettere che il Professor Budzinowski sia indubbiamente
portato a svolgere ricerche scientifiche, le quali diventano punto di partenza
per proporre concezioni giuridiche originali. Questo talento si € manifestato
proprio nel contesto della crisi richiamata, la quale ¢ diventata, poi, un
impulso a intraprendere ricerche approfondite sulle questioni chiave del
diritto agrario. Nasce cosi una serie di lavori molto interessanti, innovativi
e di approfondimento, quali, ad esempio: “Prawo rolne miedzy historig
a przysztoscig” (Il diritto agrario tra storia e futuro, 1993), “Zagadnienie
funkcjonalnosci prawa rolnego w okresie przejsciowym” (La questione
della funzionalita del diritto agrario nel periodo di transizione, 1995),
“Czynniki rozwoju prawa rolnego” (Fattori di sviluppo di diritto agra-
rio, 1998), “Proby kodyfikacji prawa rolnego” (Tentativi di codificazione
del diritto agrario, 2001), “Zmiany prawa rolnego. Tendencje rozwoju”
(Cambiamenti nel diritto agrario. Tendenze di sviluppo, 2002) oppure
“O potrzebie refleksji teoretycznej w prawie rolnym” (Sulla necessita di
svolgere riflessioni teoriche nel diritto agrario, 2005).

A seguire le pubblicazioni richiamate si poteva intuire che il Professore
stava lavorando su qualcosa di puramente teorico. Infatti, nel 2008 ha pub-
blicato un libro (per ottenere il titolo accademico di professore ordinario)
“Problemy ogolne prawa rolnego. Przemiany podstaw legislacyjnych i kon-
cepcji doktrynalnych” (Problemi generali del diritto agrario. Cambiamenti nei
fondamenti legislativi e nelle concezioni dottrinali). Per I’ Autore si trattava
di una sintesi che era il culmine di molti anni di ricerca, anche di diritto com-
parato, sulle questioni teoriche di base importanti per lo sviluppo del diritto
agrario e la scienza giusagraristica, mentre per la dottrina giusagrarisitica
polacca —di un primo studio completo dedicato a questioni teoriche, il quale
era piu di un abbozzo teorico della disciplina.
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L’agraristica polacca attendeva da tempo un simile lavoro. Anch’io, d’al-
tronde — sullo sfondo delle trasformazioni sistemiche dell’agricoltura negli
anni novanta — ho segnalato la necessita di riconsiderare il diritto agrario
come disciplina del diritto, cercando di attirare I’attenzione sul problema di
fornirne una nuova definizione, del suo oggetto e ambito di regolazione. I
Professore ha aggiunto argomenti tratti dal diritto agrario polacco di allo-
ra, scrivendo: “Indubbiamente, i cambiamenti legislativi, i quali derivano
dall’adesione della Polonia all’Unione europea e dall’inclusione della nostra
agricoltura nella politica agricola comune, hanno portato ad aprire una nuova
fase nello sviluppo di diritto agrario. Questo fatto, come una volta lo erano
per A. Stelmachowski le nuove codificazioni civili, fa sorgere la necessita di
soffermarsi su questioni teoriche” (p. 12). In queste nuove condizioni, come
rileva il Professore, “ogni giusagrarista deve affrontare le novita portate dal
diritto comunitario, riflettendo sui limiti della propria disciplina” (p. 15).

Il Professor Budzinowski ha affrontato con successo la sfida. Ha sa-
puto indicare i fattori di sviluppo delle regolazioni giuridiche riguardanti
I’agricoltura, e in relazione a loro ha mostrato I’evolversi della normativa
agricola, per poi sullo sfondo tracciato tentare di definire il posto del diritto
agrario nell’ordinamento giuridico, nonché come i concetti dottrinali siano
cambiati al riguardo. Si tratta di questioni strettamente connesse tra loro,
poiché i fattori di sviluppo del diritto agrario condizionano le regolazioni
giuridiche, la loro introduzione e la forma, le quali a loro volta costituiscono
la base su cui poggiano i concetti teorici riguardanti la configurazione del
diritto agrario come branca del sistema giuridico. L’ Autore non si ¢ limitato
a citare e riferire le prese di posizione presenti nella dottrina, ma ha avuto il
coraggio di esprimere opinioni personali e proposte, assai diverse da quelle
comunemente accettate.

Le considerazioni sono state svolte tenendo conto degli aspetti storici
e di diritto comparato. Nonostante un largo scenario di riferimento alla gia
nota dottrina (I’elenco della letteratura citata nell’opera comprende quasi
cinquecento pubblicazioni, di cui piu della meta sono straniere), la mono-
grafia ¢ del tutto originale. Ha permesso inoltre di aprire una nuova fase di
sviluppo per la scienza giusagraristica polacca, ha dato anche uno spunto per
lo sviluppo futuro. E una importante presa di posizione in una discussione
presente ormai nella scienza dell’Europa occidentale sui principali problemi
teorici del diritto agrario. . opera ¢ stata accolta positivamente, a conferma
due recensioni pubblicate su riviste giuridiche, oltre che numerose citazioni
in letteratura.

Successivamente, molti dei temi brevemente menzionati nella monografia
sono stati ampliati, approfonditi e pubblicati in Polonia e all’estero sotto
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forma di articoli separati. Si ¢ cosi creata un’interessante serie di lavori su
problemi teorici di estrema attualita per il diritto agrario, redatti nell’ottica
di rafforzare la scienza di tale diritto. A titolo d’esempio si possono indicare
gli articoli quali: “Sprzeczno$ci rozwojowe prawa rolnego” (Contraddizioni
evolutive nel diritto agrario, 2008), “Wspotczesne tendencje rozwoju prawa
rolnego” (Tendenze attuali di sviluppo nel diritto agrario, 2009), “Zagad-
nienia funkcjonalnosci prawa rolnego” (Problemi di funzionalita nel diritto
agrario, 2014) oppure “Wspotczesne wyzwania zwigzane z zywnos$cig i ich
rola w ksztattowaniu polityki rolnej i prawa rolnego” (Sfide contemporanee
legate agli alimenti e il loro ruolo nella definizione della politica agricola
e del diritto agrario, 2015).

Alcuni studi sono “ideologici”, comprendono un messaggio ben de-
finito. Vanno citati, anche a titolo esemplificativo, i seguenti articoli:
“O potrzebie nauczania prawa rolnego” (Sulla necessita di insegnare il diritto
agrario, 2010), “O potrzebie rozwoju nauki prawa rolnego” (Sulla necessi-
ta di sviluppare la scienza giusagraristica, 2012), “Podstawowe zalozenia
metodologiczne w nauce prawa rolnego” (Presupposti metodologici di base
nella scienza giusagraristica, 2013), “O potrzebie opracowania i koncepcji
Systemu Prawa Rolnego” (Sulla necessita di elaborare il “Trattado del diritto
agrario”, 2020). Un’espressione di preoccupazione, ma anche di una certa
soddisfazione per lo stato di sviluppo della scienza giusagraristica polac-
ca dopo quindici anni di adesione all’Unione Europea, ¢ stato un articolo
che discute delle conquiste dell’agraristica polacca rispetto alla dottrina
dell’Europa occidentale, pubblicato anche in inglese nel “CEDR Journal of
Rural Law” (2020). Tutti i contributi sopra menzionati sono frutto di studi
comparativi molto approfonditi.

Tuttavia, I’attivita di ricerca del Professore, di cui fanno parte oltre 200
pubblicazioni, non si riduce solo ai temi inerenti alla teoria del diritto agra-
rio, compreso lo sviluppo dello stesso. L’ambito dei suoi interessi scientifici,
benché questa ricerca sia una sorta di biglietto da visita dell’ Autore, ¢ molto
ampio e variegato, e ne varia anche la forma. Oltre alle tre monografie gia ri-
portate, il Professore ¢ anche coautore e curatore di altre quattro monografie,
tra cuiuna pubblicata in Germania in lingua inglese (la coautrice e cocuratrice
¢ la professoressa Ines Hartel dell’Universita Europea Viadrina, Francoforte
sull’Oder (“Food Security, Food Safety, Food Quality”, Nomos 2016),
nonché coautore ed editore (oltre che ideatore della tematica) della pub-
blicazione congressuale dell’Unione Mondiale degli Agraristi Universitari
“XV World Congress of Agricultural Law. Contemporary challenges of
Agricultural Law: among Globalization, Regionalisation and Locality”,
Poznan 2018).



54 Biografia scientifica del Professor Roman Budzinowski

Gli argomenti affrontati negli articoli, soprattutto in quelli successivi,
sono molto variegati. Con I’andare del tempo, oltre alle tendenze di ricerca
gia delineatesi (es. statuto della singola azienda nel sistema socio-economico,
contratti “agricoli” nella prassi notarile oppure ricambio generazionale in
agricoltura), ne sono emerse di nuove, frutto dello sviluppo della disciplina
praticata e della maturita scientifica del ricercatore. A titolo d’esempio, si
possono indicare gli studi concernenti i problemi di adattamento dell’or-
dinamento giuridico pubblicati all’inizio del secolo in corso, il diritto ali-
mentare, il futuro della politica agricola comune dal punto di vista della
Polonia, o il collocarsi di riviste di diritto agrario polacche sullo sfondo di
quelle dell’Europa occidentale. Numerose sono pure, nonostante, come gia
ribadito, la vena civilistica del Professore, le pubblicazioni che dibattono
questioni legate all’amministrazione dell’agricoltura. Tutti gli argomenti
discussi risultano di fondamentale importanza per lo sviluppo della scienza
giusagraristica, alcuni di essi hanno persino influenzato la prassi del diritto.
Nel biennio 2011/2012 il Professore ¢ stato membro della Commissione di
Codificazione del Diritto Civile (presiedeva il prof. Z. Radwanski) per la
redazione dei contratti per [’uso delle cose e dei diritti.

Una parte assai numerosa delle pubblicazioni sono le recensioni. Degli
oltre trenta contributi, due terzi sono recensioni di libri stranieri, redatti in
italiano, tedesco, spagnolo e inglese. In questo modo, il Professore ¢ riuscito
ad avvicinare le novita della dottrina dell’Europa occidentale al pubblico
polacco.

Per riassumere, ’attivita di ricerca del Professore eccelle per un alto
livello teorico, un’ingente quantita di pubblicazioni, un’ampiezza degli ar-
gomenti trattati e un’attualita dei temi affrontati, in poche parole ¢ un lavoro
di ricerca imponente, uno dei piu impressionanti dell’agraristica polacca.

1l secondo filone dell’attivita scientifica del Professore, in stretta con-
nessione col primo, ¢ la sua attivita editoriale.

Il Professor Budzinowski ¢ stato redattore scientifico di cinque volu-
mi della rivista “Prawo i Administracja” pubblicati negli anni 2002—-2006
dall’editore “Wyzsza Szkota Biznesu” (Pita). Nel 2007 grazie ai Suoi sfor-
zi ¢ stata istituita una nuova rivista nazionale di diritto agrario “Przeglad
Prawa Rolnego”, pubblicata con cadenza di sei mesi, edita dall’UAM, di cui
¢ diventato caporedattore e redattore scientifico. Finora sono stati pubblicati
29 numeri consecutivi (la rivista ¢ quotata 70 punti ministeriali). Attual-
mente ¢ 1’unica rivista di diritto agrario in Polonia. Si distingue per un
elevato grado di internazionalizzazione, non solo perché tratta argomenti di
carattere globale, ma anche perché ospita numerose pubblicazioni di autori
stranieri redatte nella lingua madre, oltre che di autori polacchi, di solito in
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inglese. In alcuni volumi della rivista, i contributi stranieri costituiscono una
parte significativa all’interno della prima sezione e i loro autori provengono
non solo dai Paesi dell’Europa occidentale (in particolare Germania, Italia
e Spagna), ma anche dal Sud America. Cio incide ovviamente sull’indice di
citazione, mentre I’interesse per gli articoli pubblicati ¢ percepibile in vari
Paesi del mondo.

Per la fondazione della rivista “Przeglad Prawa Rolnego™ e per il lavoro
editoriale svolto, il Professore merita rispetto € — non esito ad affermarlo
— gratitudine da parte dell’intera comunita degli agraristi polacchi. Grazie
a Lui, si € creato uno spazio di alto livello scientifico dove possiamo pubblicare
i lavori e, allo stesso tempo, accedere all’attuale legislazione e giurisprudenza
polacca, nonché quella europea in materia agraria. Estremamente importanti
e utili, soprattutto per gli accademici piu giovani, sono pure le note bibliogra-
fiche con informazioni sulla letteratura, la legislazione e la dottrina agraria
europea € americana.

L attivita editoriale, a mio avviso, va valutata come uno dei risultati
piu importanti raggiunti di fronte a un’attivita cosi ampia e diversificata del
Professore.

L’impegno in ambito internazionale ¢ il terzo filone del lavoro svolto dal
Professore, coronato da numerosi successi. Ingloba vari aspetti. Da un lato
si tratta di oltre trenta contributi in lingue straniere, pubblicati, tra I’altro, in
Italia, Germania, Svizzera, Francia e Spagna, oltre che in Messico e Argen-
tina; dall’altro, invece, di numerosi interventi presentati durante conferenze
presso sedi universitarie straniere. Gli articoli pubblicati all’estero non sono
solo di carattere informativo, ma sollevano questioni importanti per lo svi-
luppo della scienza giusagraristica su scala globale.

11 Professore ha sfruttato i Suoi molteplici soggiorni di ricerca, in particola-
re presso |’ Istituto di Diritto Agrario Internazionale e Comparato di Firenze, non
solo per il proprio sviluppo, ma anche per stabilire contatti e collaborazioni con
i pit famosi agraristi europei e sudamericani. In collaborazione con il professor
Francesco Adornato dell’Universita di Macerata (di cui ne ¢ rettore), ha orga-
nizzato cinque conferenze scientifiche congiunte italo-polacche (le cosiddette
tavole rotonde) su argomenti di interesse per entrambe le parti. A sua volta,
con il professor Jose Martinez dell’Universita di Gottinga, ha coorganizzato
due conferenze polacco-tedesche su importanti questioni di diritto agrario. In
piu, in collaborazione con la professoressa Ines Hértel dell’ Universita Europea
Viadrina, Francoforte sull’Oder, ha coorganizzato due conferenze dedicate al
diritto alimentare. Infine, sono state organizzate altre due conferenze in colla-
borazione con la professoressa Trinidad Vazquez Ruano e il professor Angel
Sanchez Gutiérrez dell’Universita di Jaén in Spagna.
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Inoltre, il Professore ha saputo coinvolgere numerosi agraristi polacchi
provenienti da vari atenei negli incontri organizzati. Grazie a cio ha promos-
so la scienza giusagraristica polacca, dando modo agli agraristi di stabilire
contatti. Senza nessun dubbio, il Professore ¢ attualmente 1’agrarista polacco
piu famoso e rinomato dagli scienziati in Europa e nel mondo. Ne sono la
prova non solo le sue pubblicazioni e attivita congressuali straniere, ma
anche il fatto di essere membro di comitati scientifici di convegni organiz-
zati all’estero, nonché di comitati editoriali di diverse riviste: “Agricoltura
Istituzioni Mercati”, “Diritto Agroalimentare”, “EU Agrarian Law (The
Journal of Slovak University of Agriculture in Nitra)”, come anche “CEDR
Journal of Rural Law”. Grazie alla Sua raccomandazione, molti articoli di
agraristi polacchi sono stati pubblicati in quest’ultima rivista, edita dal Co-
mité Européen de Droit Rural.

Il riconoscimento di cui gode il Professore in ambito internazionale
¢ stato espresso anche con ’affidare all’ Associazione Polacca dei Giusagra-
risti e nello specifico al Professore in qualita di Presidente del Consiglio, il
compito di organizzare il XV Congresso Mondiale di Diritto Agrario sotto
I’egida dell’Unione Mondiale degli Agraristi Universitari. Il congresso si
¢ svolto a Poznan nel mese di settembre del 2018, ha riunito relatori da di-
versi continenti ed ¢ stato molto apprezzato dai partecipanti. La sua traccia
materiale ¢ il gia citato libro congressuale contenente oltre sessanta articoli
redatti in lingue straniere. Come logica conseguenza del successo ottenuto,
il Comité Européen de Droit Rural ha affidato, per la prima volta, il com-
pito di organizzare il XXX Congresso Europeo di Diritto Agrario “Food
sovereignity, food security and the contribution of agricultural law” agli
agraristi polacchi, che si € tenuto a Poznan nel 2019 ed ¢ stato valutato molto
positivamente dalle autorita del CEDR e dai partecipanti.

Guardando indietro, dalla prospettiva dei 60 anni trascorsi, all’evoluzione
e allo sviluppo del diritto agrario in Polonia, mi sento di affermare con piena
convinzione che mentre il professor Stelmachowski ¢ stato il primo agrarista
polacco che ha stabilito contatti scientifici con gli agraristi dell’ Europa occi-
dentale, il Professor Budzinowski, grazie al lavoro fatto, ¢ al giorno d’oggi
I’agrarista polacco piu famoso e riconosciuto all’estero, inoltre gli agraristi
polacchi sono diventati non solo conosciuti a livello internazionale, ma anche
uno dei gruppi piu attivi di scienziati specializzati in diritto agrario.

Il Professore ha saputo coniugare alla perfezione un cosi importante
impegno di ricerca, di cui sopra, con I’attivita didattica, che ¢ il quarto filone
del Suo lavoro accademico.

Presso I’Universita “Adam Mickiewicz” ha tenuto vari corsi di insegna-
mento (di diverse materie): ha insegnato Diritto Agrario, Politica Agricola
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e Diritto Agrario dell’Unione europea, nonché Amministrazione Agricola.
Oltre ai seminari, vi erano laboratori, negli anni novanta persino di diritto
civile, quando il diritto agrario veniva proposto come corso facoltativo. Il
Professor Budzinowski ha tenuto anche seminari per i dottorandi, sempre
presso la Facolta di riferimento.

Tento, con successo, di interessare gli studenti a una materia non facile,
qual ¢ il diritto agrario, e all’inizio della sua carriera universitaria, in qualita
di tutor di ricerca della sezione di diritto agrario del Gruppo studentesco
degli Amministrativisti ha gestito due gruppi di studio. Ha tenuto seminari
di diritto agrario (per molti anni anche di quello civile) e promosso oltre
400 tesi di laurea.

Un successo di particolare rilievo del Professore ¢ stato quello di essere,
per molti anni, coautore di un manuale di diritto agrario, curato prima dal
professor Andrzej Stelmachowski, e poi dal professor Pawel Czechowski.

In passato ha piu volte tenuto corsi sul trasferimento degli immobili
agricoli per tirocinanti notarili. Ha svolto anche docenza per un master
universitario per notai. Ha intrapreso una stretta collaborazione tra agraristi
e notai, organizzando nel 2000, presso il castello di Rydzyna, vicino Leszno,
la prima conferenza scientifica congiunta accompagnata da un incontro di
delegati di cattedre/sezioni di diritto agrario. La cooperazione di entrambi
gli ambienti ¢ tutt’oggi seguita.

Dei significativi e notevoli successi sono stati ottenuti anche negli in-
carichi di docenza a favore dei giovani docenti agraristi, ¢ il quinto filone
dell’attivita scientifica intrapresa.

Cinque persone lavorano attualmente nella Cattedra di Diritto Agrario,
diretta dal Professore dal 1999 (nel 2020 rinominata Cattedra di Diritto
Agrario, Alimentare e Ambientale): un professore ordinario, due professori
associati e due ricercatori. I docenti tengono corsi di didattica per tutti gli
indirizzi di studio avviati presso la Facolta (anche in inglese). Negli anni
1996-2012 ha tenuto conferenze, tra I’altro, di diritto agrario anche presso
I’attuale Universita dell’Ambiente di Poznan (ex Accademia Agraria). Era
il capo della Sezione di diritto agrario e dal 2007 il capo della Sezione di
diritto economico e diritto agrario. Ha cosi accresciuto in modo significativo
la comunita di giusagraristi di Poznan.

Inoltre, ¢ stato tutor di sei dottorati di ricerca, tre dei dottorandi hanno gia
conseguito il titolo accademico di “doktor habilitowany” (dottore di ricerca in
possesso di abilitazione) e ottenuto la carica di professore associato, mentre
altre due procedure per conseguire il dottorato sono in corso. In piu, ¢ stato
correlatore in tre tesi di dottorato e in una procedura per il conferimento del
titolo di professore in scienze giuridiche, nonché presidente e membro di



58 Biografia scientifica del Professor Roman Budzinowski

diverse commissioni di abilitazione. Nell’aprile 2020 ha partecipato come
membro della Commissione internazionale di valutazione della procedura
selettiva per la copertura di una posizione di Professore presso la Scuola
Superiore Sant’ Anna di Pisa (Italia).

L’attivita organizzativa presso I’universita di riferimento ¢ estremamente
ricca, e, a quanto pare, non ¢ poi di ostacolo al lavoro di ricerca, entrambi si
possono conciliare con successo. Ne ¢ di esempio la biografia del Professore,
dove I’'impegno organizzativo ¢ un’altra tendenza forte e di successo.

Gia negli anni 1975-1982 ¢ diventato delegato del Preside della Facolta
e presidente della Commissione Finanze a sostegno degli studenti, e negli
anni 1982—1984 anche consigliere e rappresentante del Rettore per il sostegno
finanziario e membro del Gruppo Universitario Erogazione Benefici e Contri-
buti agli Studenti. Nel semestre invernale nell’anno accademico 1992-1993
¢ stato Preside dei Corsi Serali di Giurisprudenza, e negli anni 1993-1999
¢ stato Vicepreside della Facolta di Giurisprudenza e Amministrazione. In
quel periodo ha inoltre partecipato ai lavori della Commissione Rettorale
per le questioni studentesche, dove bisognava far fronte a un difficile com-
pito di organizzare corsi serali di massa, adattare i servizi amministrativi
alle esigenze di un numero elevato di studenti, elaborare nuovi programmi
e piani di studio, ecc.

Negli anni 1999-2002 ¢ stato membro della Commissione Giuridica del
Senato dell’UAM. Tuttavia, i maggiori successi sono stati senza dubbio otte-
nuti mentre ha ricoperto I’incarico di Preside della Facolta di Giurisprudenza
e Amministrazione dell’Universita “Adam Mickiewicz”. L’incarico ¢ stato
svolto per due mandati. Inoltre ha partecipato alla Commissione Rettorale
per le Risorse Umane e le Finanze e della Commissione Statutaria. E grazie
soprattutto al suo lavoro che nel 2017, la Facolta, ha ottenuto la categoria
ministeriale A plus (I’unica ad averla ottenuta in Polonia). Impressa nella
memoria rimane un’eccellente organizzazione delle celebrazioni del cente-
nario della Facolta nel 2019. Per venire incontro a un bisogno di integrare
i laureati con la Facolta ha portato a fondare 1’Associazione dei Laureati
e Amici della Facolta di Giurisprudenza ¢ Amministrazione dell’UAM,
ne ¢ stato membro fondatore e primo presidente negli anni 2017-2021.

Lattivita organizzativa non riguardava pero solo la Facolta e 1’Alma
Mater. Altrettanto importanti sono i successi che ¢ riuscito a ottenere inte-
grando e organizzando I’ambiente degli agraristi polacchi. E un membro
fondatore dell’ Associazione Polacca dei Giusagraristi (dal 2003 membro del
Consiglio e da maggio 2014 presidente). Molto percepibile € 1’attivita svolta
per rafforzare e integrare la comunita di giusagraristi polacchi e stranieri.
A cio ¢ servito, tra I’altro, il fatto di organizzare il quinto ormai concorso in
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onore del professor Andrzej Stelmachowski per i migliori lavori di ricerca in
diritto agrario. E anche membro dell’Unione Mondiale degli Agraristi Uni-
versitari. Grazie alla sua raccomandazione, nell’anno corrente un numeroso
gruppo di agraristi polacchi ¢ stato accolto a far parte di questa prestigiosa
organizzazione. Durante il XXVIII Congresso del Comité Européen de Droit
Rural, tenutosi a Potsdam nel settembre 2015, ¢ stato eletto vicepresidente,
riconfermato, poi, per i successivi mandati ai Congressi CEDR di Lille
(settembre 2017) e di Poznan (settembre 2019).

Ha ricevuto oltre venti premi del Rettore per I’attivita scientifica e or-
ganizzativa, tra cui premi di primo e secondo grado, oltre ai premi del Pre-
side. E stato insignito della medaglia d’argento “Labor omnia vincit” dalla
Societa “Hipolit Cegielski”, e nel 2019 ha ricevuto la Dignita di “Leader
of Organic Work” e la statuetta di “Honorary Hipolit” per aver promosso
I’idea del lavoro organico. Un’espressione di riconoscimento per il lavoro
e I’atteggiamento ¢ la nomina da parte della Camera dei Deputati polacca,
il 21 novembre 2019, a membro del Tribunale di Stato su raccomandazione
del partito polacco “Polskie Stronnictwo Ludowe”.

In sintesi: vorrei dire con piena convinzione che un’attivita scientifica,
didattica e organizzativa cosi ricca e diversificata come quella svolta dal
Professor Budzinowski fa di Lui, come si diceva una volta, un vero uomo
dell’universita — homo verus academicus.

Al contempo, 1 meriti e i1 successi ottenuti, lo mettono al primo posto
tra gli agraristi polacchi, dei quali, con molto successo e grazie a una mole
di lavoro svolto, ha fatto uno dei gruppi di ricercatori piu attivi non solo in
Europa, ma anche nella scienza giusagraristica mondiale. Credo che il Pro-
fessor Budzinowski sia, accanto al professor Stelmachowski, colui che ha
maggiormente contribuito allo sviluppo e al confermarsi del diritto agrario
come branca del diritto estremamente significativa e importante in ambito
scientifico, didattico e legislativo.

Detto ci0, vorrei estendere i miei piu sentiti ringraziamenti, congratula-
zioni e migliori auguri a Te, Caro Romano, per il futuro. Quod Deus bene
vertat!

ALEKSANDER LICHOROWICZ
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1. Le prospettive del diritto agrario in Europa

Come piu volte sottolineato da Roman Budzinowski', il diritto agrario
nella prospettiva europea si ¢ sviluppato secondo linee peculiari, in qualche
modo ponendo in questione la stessa idea di politica agricola “comune”, in
ragione della sua mobilita. Negli ultimi sessanta anni, la pluralita delle scel-
te, fra interventi sui prezzi, sulle strutture e sul mercato, disaccoppiamento,
greening, regole di produzione e di commercializzazione, regole di qualita
e di origine, e tutte le ulteriori ben note declinazioni di questa fondante poli-
tica europea, hanno reso difficile isolare esiti ed elementi identitari del diritto
europeo dell’agricoltura in ragione della sua stessa mobilita. Ancor meno
sembra possibile collocare unitariamente all’interno di una sola categoria
le complesse relazioni, che in questo arco temporale si sono determinate
fra norme di fonte comunitaria e poi unionale, e regole della quotidianita.

* Universitas Mercatorum, Roma, Italia.

' V., nella prospettiva della comparazione tra diritto polacco e diritto italiano,
R. Budzinowski, gia in Koncepcja gospodarstwa rolnego w prawie rolnym (1l concetto di
impresa agricola nel diritto polacco), Pozna 1992, e di recente in Considerazioni sullo sviluppo
del diritto agrario (Riflessioni intorno ai diritti della terra e del mercato agroalimentare),
in [ diritti della terra e del mercato agroalimentare — Liber Amicorum Alberto Germano,
vol. II, Torino 2017, p. 1145 ss.

PPR 2(29), 2021: 61-100. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).



62 FERDINANDO ALBISINNI

L’aspetto apparentemente paradossale ¢ che gli articoli dedicati ai contenuti
della PAC sono rimasti immutati, sul piano della lettera del testo, dal Trattato
di Roma al Trattato di Lisbona, dal 1957 al 2009, e ad oggi.

Come ¢ noto, finalita e strumenti della PAC, quali dichiarati nel 1957 da-
gli artt. 3941 del TCEE, sono stati interamente e letteralmente confermati
dagli artt. 39-41 del TFUE. Anche nel testo dell’art. 38, che identifica I’og-
getto della disciplina, le uniche differenze fra TCEE e TFUE sono I’esplicita
menzione della politica della pesca e la sostituzione della formula “mercato
interno” a quella di “mercato comune” (peraltro entrambe conseguenti a risa-
lenti modifiche introdotte gia dall’ Atto Unico e dal Trattato di Maastricht)?,
laddove il riferimento all’agricoltura ed al commercio dei prodotti agricoli
e la stessa definizione di prodotti agricoli rimangono immodificati quanto
alla lettera delle formule adottate.

Sul piano degli enunciati — insomma — finalita e strumenti risultano for-
malmente immutati rispetto al risalente testo del Trattato di Roma. Resta la
conferma, resa solenne ed esplicita sul piano del linguaggio®, di una scelta che
ancora oggi — come gia oltre sessanta anni fa — vede nella politica agricola co-
mune una delle politiche fondanti della Comunita e poi dell’Unione Europea®.

La scelta di mantenere immodificate le norme dei trattati che individuano
le finalita della politica agricola comune appare tuttavia in qualche misura
sorprendente, ove si considerino le radicali innovazioni, che nell’arco di
alcuni decenni, ed in misura crescente a partire dagli anni *90 del secolo
passato, hanno profondamente ridisegnato contenuti ¢ confini di questa

2 1l riferimento al mercato interno — come € noto — ¢ stato introdotto dall’Atto Unico
del 1986; ¢ la politica della pesca era menzionata espressamente dall’art. 3 TCE gia nel testo
modificato dal Trattato di Maastricht del 1992; sicché le modifiche dell’art. 38 apportate con
il Trattato di Lisbona appaiono espressione di un semplice re-drafting formale, essendo le
innovazioni sostanziali risalenti ad oltre due decenni prima.

3 V. I’art. 38 del TFUE, 1i ove questo, con solenne affermazione, nel primo comma del
primo paragrafo dichiara: “L’Unione definisce e attua una politica comune dell’agricoltura
e della pesca”.

4 Peranalisi— secondo differenziate prospettive — sulle questioni poste dal Trattato di Lisbona
in riferimento alla PAC, v. L. Costato, De la réforme de la PAC au Traité de Lisbonne, Brussels
2008, http://www.europarl.eu/activities/committes/studies; idem, I/ nuovo titolo dedicato
all’agricoltura nel TFUE, “Rivista di diritto agrario” 2011, n. I, p. 119; idem, L agricoltura,
cenerentola d’Europa, “Rivista di diritto agrario” 2013, n. 1, p. 213; C. Blumann, La PAC et
le Traité de Lisbonne, Brussels 2008, http://www.europarl.eu/activities/committes/studies;
D. Bianchi, La PAC “camaleontica” alla luce del Trattato di Lisbona, “Rivista di diritto agrario”
2009, n. 1, p. 592; F. Gencarelli, La PAC e il Trattato di Lisbona: quali cambiamenti?, “Diritto
e giurisprudenza agraria, alimentare e dell’ambiente” 2010, vol. 19, p. 734; F. Albisinni, Istituzioni
e regole dell’agricoltura dopo il Trattato di Lisbona, “Rivista di diritto agrario” 2010, n. 1,
p. 206; idem, /I diritto agrario europeo dopo Lisbona fra intervento e regolazione: I codici
europei dell’agricoltura, “Agricoltura Istituzioni Mercati” 2011, n. 2, p. 29.
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politica’. E sufficiente ricordare le componenti ambientale e di sostenibilita,
che da anni sono divenute elemento essenziale di tutti gli interventi di po-
litica agricola®, il progressivo ampliamento degli interventi a comprendervi
anche i prodotti forestali’ nonostante il legno sia tuttora escluso dall’elenco
di cui all’Allegato I del TFUE, la valorizzazione della multifunzionalita
¢ la crescente attenzione alle politiche di qualita®, e soprattutto I’abbandono
delle politiche intese ad accrescere la produzione ed assicurare per tale via
la sicurezza degli approvvigionamenti, adottando al contrario sistemi di
pagamento basati sul decoupling, cio¢ sul disaccoppiamento rispetto alle
produzioni ed alla coltivazione’, la dichiarata enfasi su un asserito mercato
globale e competitivo nel quale I’agricoltore dovrebbe imparare ad operare
con il coevo abbandono delle risalenti politiche di governo del mercato, I’in-
troduzione di paradigmi di condizionalita e greening rigidamente disegnati
non per obiettivi ma per singoli minuti comportamenti (con singolare con-
traddizione rispetto all’affermato disegno di recupero di spazi di autonomia
per le scelte imprenditoriali in agricoltura), per constatare la singolarita del
silenzio serbato su questi temi dagli articoli che nel TFUE, oltre cinquanta
anni dopo il TCEE, sembrano ignorare totalmente il tempo trascorso.

Le concrete scelte espresse dalla PAC nell’ultimo ventennio non sem-
brano insomma aver trovato eco nelle formulazioni contenute nel TFUE, che
continuano ad assegnare alla politica agricola comune finalita apparentemente
immutate rispetto agli anni *50 e *60 del secolo passato, anni caratterizzati

5 R. Budzinowski, /I diritto agrario di fronte alle sfide contemporanee. Alcune riflessioni,
“Agricoltura Istituzioni Mercati” 2013, n. 1-2, p. 145

¢ Gia a partire dagli anni ‘80 del secolo passato, con ’esplicita attrazione di finalita di
tutela ambientale prima nell’ambito di politiche territorialmente definite e poi all’interno
delle piu generali scelte di politica agricola; per riferimenti sull’evoluzione della disciplina
in materia v. G. Galloni, C. Tarolo, C. Donnhauser, Agricoltura e ambiente. Il cambiamento
di rotta della nuova PAC e la sua attuazione in Italia, Milano 1995; F. Albisinni, Diritto
agrario territoriale, Roma 2004.

7 Prima con interventi specifici, giustificati nell’ambito di scelte intese alla riduzione
di produzione agricole eccedentarie, ed in prosieguo, con il Regolamento CE del Consiglio
n. 1698/2005 del 20 settembre 2005, “sul sostegno allo sviluppo rurale da parte del Fondo
europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR)”, con misure direttamente rivolte ai
detentori di aree forestali ed intese ad “accrescere la competitivita del settore agricolo
e forestale” congiuntamente intesi; per riferimenti ed analisi v. L. Paoloni (a cura di), Politiche
di forestazione ed emissioni climalteranti, Roma 2009.

8 Per ulteriori indicazioni in punto sia consentito rinviare a F. Albisinni, Azienda
multifunzionale, mercato, territorio. Nuove regole in agricoltura, Milano 2000.

° Per ulteriori indicazioni sul punto v. i contributi raccolti nel volume L. Costato,
P. Borghi, L. Russo, S. Manservisi (a cura di), Dalla riforma del 2003 alla PAC dopo Lisbona
— I riflessi sul diritto agrario alimentare e ambientale, Atti del Convegno di Ferrara del
6—7 maggio 2011, Napoli 2011.
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da un quadro sociale, economico, produttivo, ambientale ¢ del commercio
internazionale ben diverso da quello conosciuto dall’Europa negli ultimi due
decenni, e caratterizzati soprattutto da concrete scelte di politica agricola
molto diverse da quelle dell’oggi.

Dr’altro canto, non va trascurato che 1’individuazione dell’oggetto e delle
finalita della politica agricola nel Trattato istitutivo della Comunita (ed oggi
nel TFUE) non costituisce mero enunciato privo di valenza applicativa'’.
La giurisprudenza ha piu volte sottoposto a sindacato gli atti del legislatore

10" Sicché ¢ stato motivatamente osservato che “dall’adozione del decoupling, non solo
le eccedenze comunitarie siano di fatto scomparse, ma si siano manifestati, sul mercato,
problemi di approvvigionamento in piu di un’annata agraria, per questo o per quel prodotto
e, comunque, forti oscillazioni nei prezzi. Tutto questo costituisce una potente violazione
dell’art. 39 del TFUE, il quale stabilisce le finalita della politica agricola comune e, in
particolare prevede la stabilita dei mercati, la sicurezza dell’approvvigionamento, prezzi
ragionevoli ai consumatori e un tenore di vita equo agli agricoltori”. L. Costato, L ‘agricoltura,
cenerentola... ap. 217 [cors. agg.].

In contrapposta prospettiva, nel prendere atto di questa irrisolta contraddizione, si
¢ proposto da altra parte — con qualche gusto per il paradosso e la provocazione intellettuale
— non di adeguare il diritto derivato dell’agricoltura alle finalita ed ai sovraordinati principi
ribaditi nel TFUE, ma al contrario, di modificare gli articoli del TFUE per adeguare questi
alle scelte di politica agricola espresse dai regolamenti (formalmente sotto ordinati) adottati
a partire dalla Revisione di Meta Periodo del 2003, formalizzando anzitutto I’abbandono delle
politiche intese “all’incremento della produttivita dell’agricoltura” — cosi D. Bianchi, La PAC
“camaleontica’..., p. 618, il quale ipotizza una modifica degli articoli del TFUE attraverso la
procedura semplificata prevista dall’art. 48, par. 6, del TUE, c.d. “clausola passerella”. Questa
tesi, peraltro, anche al di la di qualunque osservazione di merito, omette di considerare le nette
ed esplicite posizioni assunte dalla Corte costituzionale tedesca in occasione della ratifica del
Trattato di Lisbona da parte del Parlamento tedesco, con la sentenza 30 giugno 2009, il cui
comunicato stampa ufficiale in tradizione italiana di R. Caponi ¢ pubbl. in “Il Foro Italiano”
(2010, p. IV, c. 164), li ove il Bundesverfassungsgericht ha sottolineato: “Il Grundgesetz non
autorizza gli organi nazionali tedeschi a delegare i diritti di sovranita in modo tale che il loro
esercizio possa giustificare la determinazione autonoma di ulteriori competenze e vieta il
trasferimento del potere di determinazione delle competenze (Kompetenz-Kompetenz). Quindi,
il rappresentante del governo tedesco nel consiglio europeo pud approvare una modifica
del trattato attuata con la “clausola passerella” generale soltanto se Bundestag e Bundesrat
abbiano emanato, entro un termine che dovra essere ancora stabilito in considerazione dello
scopo perseguito dall’art. 48, 7* comma, par. 3, del trattato Ue-Lisbona, una legge ai sensi
dell’art. 23, 1" comma, seconda frase GG”. Per un commento di questa decisione v. R. Caponi,
Dopo la sentenza della Corte costituzionale tedesca sul trattato di Lisbona, “Il Foro Italiano”
2010, p. IV, c. 277 ss. Per completezza giova anticipare sin d’ora che le riforme della PAC,
tradottesi nei regolamenti pubblicati nel dicembre 2013 ed in quelli da ultimo adottati in
questo anno 2021 (v. infra par. 9), hanno in qualche misura riscoperto 1’attenzione verso
’agricoltura come attivita produttiva di beni; in punto per ulteriori riferimenti sia consentito
rinviare a F. Albisinni, Riscoprire ['agricoltura (e il diritto agrario) nella Politica Agricola
Comune?, in: G. Sgarbanti, P. Borghi, A. Germano (a cura di), // divenire del diritto agrario
italiano ed europeo tra sviluppi tecnologici e sostenibilita, Milano 2014, p. 299.
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in materia e, pur riconoscendo un’ampia discrezionalita, non ha esitato ad
annullare atti legislativi di portata generale, ove giudicati contrastanti con
I’oggetto'' o con le finalita della politica agricola, quali risultanti dal Trattato
istitutivo o dagli atti di adesione'?.

Novita rilevanti sul piano istituzionale e delle competenze sono state
invece introdotte dal Trattato di Lisbona, che ha ridisegnato assetti risalenti,
non investiti dai precedenti trattati di modifica, e cosi ha previsto:

— I’adozione della procedura legislativa ordinaria, in luogo di quella
speciale che in precedenza assegnava al solo Consiglio dei Ministri la com-
petenza legislativa in materia;

— la riconduzione dell’agricoltura e della pesca fra i settori per i quali
I’Unione ha competenza concorrente con quella degli Stati membri'?; sicché

" Si veda, in tal senso, la nota decisione resa dalla Corte di giustizia il 25 febbraio
1997, in cause riunite C-164/97 e C-165/97. 1 ricorsi erano stati proposti dal Parlamento
europeo, il quale aveva censurato alcuni regolamenti in materia di protezione delle foreste
adottati dal Consiglio sulla base dell’art. 43 del Trattato, assumendo che la base giuridica
di tali regolamenti, riguardando prodotti (quelli forestali) non compresi nell’ Allegato II del
Trattato, andava piuttosto individuata nelle norme relative alla protezione dell’ambiente, con
conseguente applicabilita della diversa procedura di adozione prevista da tali norme. La Corte
ha accolto il ricorso ed annullato i regolamenti, sulla base del seguente principio di diritto:
“Non si puo considerare che ’allegato II del Trattato, il quale elenca i prodotti assoggettati agli
artt. 3946, relativi all’agricoltura, si applichi in generale agli alberi e ai prodotti dell’attivita
forestale, anche se taluni di questi prodotti, considerati isolatamente, possono rientrare nella
sfera di applicazione di detti articoli. Ne consegue che i regolamenti nn. 307/97 e 308/97 non
costituiscono una normativa riguardante la produzione e il commercio dei prodotti agricoli,
per la quale I’art. 43 del Trattato avrebbe costituito la base giuridica adeguata a condizione
che una siffatta normativa contribuisse alla realizzazione di uno o piu obiettivi della politica
agricola comune. Quindi, adottando i regolamenti impugnati in base all’art. 43, mentre
I’art. 130 S costituiva in proposito la base giuridica appropriata, il Consiglio ha commesso
una violazione delle forme sostanziali ed ha leso le prerogative del Parlamento, di talché
i regolamenti impugnati devono essere annullati”.

12 Si veda la sentenza del 7 settembre 2006, resa nella causa C-310/04, Regno di Spagna
¢/ Consiglio dell’Unione Europea, con cui la Corte di giustizia, decidendo su un ricorso proposto
dalla Spagna avverso il Regolamento CE del Consiglio n. 864/2004, che aveva esteso il regime
unico di pagamento al cotone, ha ribadito la propria “giurisprudenza costante” sull’ampio
potere discrezionale di cui dispone il legislatore comunitario in materia di politica agricola
comune (giurisprudenza alla cui stregua “si tratta non di sapere se il provvedimento adottato
dal legislatore fosse il solo o il migliore possibile, ma se esso fosse manifestamente inidoneo”
— cosi il punto 99 della decisione), e tuttavia ha accolto il ricorso per violazione del principio
di proporzionalita, non avendo il Consiglio dimostrato di avere preso in considerazione tutti gli
elementi rilevanti, al fine di dimostrare la coerenza delle misure adottate con gli obiettivi fissati
dal Trattato di adesione della Grecia e della Spagna in tema di sostegno alla coltura del cotone.

3 Art. 4, par. 2, lett. d) del TFUE; tale disposizione esclude dall’ambito della concorrenza
concorrente ed attribuisce alla competenza esclusiva dell’Unione la conservazione delle risorse
biologiche del mare, in ragione del ritenuto carattere indivisibile delle risorse marine, che
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gli Stati membri “possono legiferare e adottare atti giuridicamente vincolanti
in tale settore” qualora I’Unione non abbia esercitato la propria competenza,
laddove in precedenza da piu parti si riteneva che 1’Unione avesse compe-
tenze esclusive in materia'?;

— Pattribuzione di poteri delegati e di esecuzione in capo alla Commis-
sione, cosi assegnando alla comitologia un ruolo decisivo, e per piu aspetti
accresciuto, nel concreto governo della politica agricolal.

Queste novita istituzionali investono il tema della distribuzione delle
competenze regolatrici, fra Unione e Stati Membri ed all’interno dell’Unione,
in una prospettiva che colloca la disciplina dell’agricoltura, ed all’interno di
questa la definizione e la disciplina dell’impresa agricola, in una piu ampia
dinamica relazionale.

2. La mobilita del diritto derivato nei primi decenni
di esperienza comunitaria

Come si ¢ anticipato — a fronte della perdurante riaffermata stabilita di
finalita, strumenti ed oggetto, quali definiti nei trattati — ¢ mutato radical-
mente nel corso dei decenni, con accelerazione crescente a far tempo dalla
fine del secolo scorso e nei primi anni di questo secolo, il diritto derivato che
si fonda sulle disposizioni dei Trattati, € con esso la lettura e I’applicazione
che viene data, in sede legislativa ma anche giurisprudenziale, di finalita
e principi apparentemente non modificati.

E’ noto che nei primi decenni dell’esperienza comunitaria, le norme di
diritto derivato aventi un oggetto riferibile in senso lato al diritto agrario
costituivano oltre la meta della produzione normativa di fonte comunitaria
(comprensiva di direttive e di regolamenti), in non casuale corrispondenza
con la circostanza che nel bilancio comunitario la spesa per ’agricoltura,
nei primi decenni, assorbiva ben oltre la meta delle risorse'®; e cio anche

per loro stessa natura non tollererebbero cesure disciplinari lungo confini politici (v. anche
I’art. 3, par. 1, lett. d) del TFUE). Al contrario viene assegnato alla competenza concorrente
il generale settore dell’ambiente (v. art. 4, par. 2, lett. e) del TFUE), cosi rimarcando la
dimensione anche locale delle discipline di protezione ambientale.

14 Cft. sul punto, A. Germano, E. Rook Basile, Manuale di diritto agrario comunitario,
Torino 2010, p. 97 ss.

15 Cfr. L. Costato, Poteri delegati e poteri di esecuzione della Commissione U.E.: dalla
PAC al TFUE, “Rivista di diritto alimentare” 2010, n. 1, p. 3, www.rivistadirittoalimentare.
it; idem, 1/ nuovo titolo dedicato...

1o Per i dati quantitativi di bilancio nei primi decenni della PAC, si veda European
Commission, EU budget Financial Report, Luxembourg 2009, http://ec.europa.eu/budget/
library/biblio/publications/2008/ fin_report/fin_report 08 en.pdf.
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se 1’agricoltura contava (e conta) per una frazione assai ridotta del com-
plessivo PIL europeo.

Si trattava pero in larga parte di normativa legata al governo dell’econo-
mia, di diritto incentivante piuttosto che di diritto regolatorio', vale a dire di
disciplina che minutamente regolava presupposti e procedimenti per I’eroga-
zione di provvidenze, incentivi ed aiuti variamente configurati (restituzioni
all’esportazione, prelievi alle importazioni, controlli doganali, prezzi minimi
garantiti, politiche di incentivo e sostegno a specifiche filiere produttive, ed
analoghe misure di controllo del mercato), senza pero incidere direttamente
sulla conformazione dell’attivita, ed in particolare senza incidere sui rapporti
privatistici fra proprieta ed impresa, che all’epoca costituivano il nucleo cen-
trale e caratterizzante del diritto nazionale dell’agricoltura'®.

Sicché restavano in ombra negli atti comunitari le scelte di regolazione
e conformazione, lasciate in larga misura ai singoli Stati membri, anche in
ragione di risalenti diversita di impianto giuridico.

In altre parole: nei primi decenni di vita della Comunita, la Politica
Agricola Comune costituiva un comparto in s¢ compiuto, di diretta ed im-
mediata applicazione, rispetto al quale non si dava tanto un problema di
interpretazione conforme delle norme nazionali, quanto piuttosto di puntuale
rispetto ed applicazione diretta delle norme comunitarie all’interno dell’area
disciplinare specifica in cui queste erano chiamate ad operare'®.

Possiamo dire che in quella fase si assisteva al pieno dispiegarsi del
principio, in prosieguo compiutamente enunciato dalla Corte costituzionale
nella notissima sentenza che ha deciso il caso Granital’®, non occasional-
mente pronunciata in tema di diritti di prelievo sulle importazioni di orzo
canadese e con riferimento ad un’operazione del 1972%, secondo cui: “La
disciplina emanata mediante il regolamento della CEE ¢ destinata ad operare,

17 Sul rapporto fra economia e diritto, fra diritto incentivante e diritto regolatorio
nell’esperienza della PAC v. A. Jannarelli, Pluralismo definitorio dell attivita agricola
e pluralismo degli scopi legislativi: verso un diritto post-moderno?, “Rivista di diritto agrario”
2006, n. 1, p. 183; idem, Il pluralismo definitorio dell attivita agricola alla luce della recente
disciplina comunitaria sugli aiuti di stato: prime considerazioni critiche, “Rivista di diritto
agrario” 2007, n. 1, p. 3; idem, Aiuti comunitari e aiuti di Stato, “Diritto e giurisprudenza
agraria, alimentare e dell’ambiente” 2009, vol. 18, p. 375; nonché F. Albisinni, Istituzioni
e regole dell’agricoltura...; idem, Il diritto agrario europeo dopo Lisbona...

'® In punto v. L. Costato, Agricoltura, in: M.P. Chiti, G. Greco (a cura di), Trattato di
diritto amministrativo europeo, Milano 1997, parte spec. I, 1.

19 Per un’analisi sistematica di tale disciplina v. L. Costato (a cura di), Trattato breve di
diritto agrario italiano e comunitario, Padova 2003.

2 Corte cost. 5 giugno 1984, n. 170, pres. Elia, rel. La Pergola.

21 Epoca in cui la politica agricola si risolveva anzitutto in una politica dei prezzi, che
attraverso prelievi alle importazioni e restituzioni alle esportazioni garantiva ai produttori
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con caratteristica immediatezza, cosi nella nostra sfera territoriale, come
in quella di ogni altro Stato membro; il sistema statuale, dal canto suo, si
apre a questa formazione, lasciando che le regole in cui essa si concreta
vigano nel territorio italiano, quali sono scaturite dagli organi competenti
aprodurle. [...] Questa qualificazione del regolamento comunitario merita un
cenno di svolgimento. Le norme poste da tale atto sono, invero, immediata-
mente applicate nel territorio nazionale per forza propria. Esse non devono,
né possono, essere riprodotte o trasformate in corrispondenti disposizioni
dell’ordinamento nazionale”*.

In questa fase iniziale della Politica agricola comune, apparentemente
neppure si avvertiva un problema di interpretazione conforme al diritto EU
del diritto agrario nazionale, in particolare quanto alla definizione e peri-
metrazione dell’impresa agricola e dell’attivita agricola: i due comparti
restavano tendenzialmente (e dichiaratamente) distinti. Gli atti comunitari
si ponevano come atti di diretta ed esclusiva applicazione, siccome ciascuno
relativo all’erogazione di specifici benefici, con una natura che tendeva ad
assimilarli ad atti di amministrazione piu che ad atti di legislazione.

Per converso gli atti legislativi nazionali continuavano a disciplinare le
figure soggettive (dall’imprenditore agricolo, al coltivatore diretto, all’affit-
tuario), le relazioni contrattuali (dalla mezzadria finché consentita, all’affitto,
alla soccida, ed a tutte le altre figure contrattuali, generali e speciali), I’uso dei
suoli, le forme di trasferimento della proprieta e dei diritti, secondo discipline
distinte e separate, con una separazione assunta come del tutto naturale.

3. Le riforme seguite agli accordi in sede WTO

Il quadro cosi definito ha subito profonde modifiche con le riforme di
inizio secolo, che hanno investito categorie e definizioni centrali di quest’area
dell’esperienza giuridica.

11 passaggio decisivo verso una dimensione complessiva della politica
agricola comune che privilegia un diritto regolatorio, con quanto ne ¢ se-
guito in termini di adozione di un quadro disciplinare sistematicamente ed
unitariamente orientato, per sua natura destinato ad integrare e conformare

europei prezzi piu elevati rispetto a quelli del mercato mondiale, e dunque utilizzava
essenzialmente strumenti propri del diritto incentivante.

22 Cosi la Corte cost. al punto 4 della motivazione.

3 Per una lettura del rapporto fra fonti nazionali e comunitarie nel diritto dell’agricoltura
nei primi decenni di attuazione della PAC, v. G. Sgarbanti, Le fonti del diritto agrario, vol. I:
Le fonti costituzionali e comunitarie, Padova 1988.
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lo stesso impianto del diritto nazionale, ¢ stato segnato dalle riforme europee
seguite agli accordi internazionali istitutivi della WTO ed al conseguente
abbandono di politiche di aiuto legate alla produzione ed ai singoli prodotti.

Come ¢ noto, a partire dagli anni ’80 e 90 del secolo scorso, I’attenzione
alla funzione produttiva di beni materiali tradizionalmente assegnata all’a-
gricoltura era progressivamente scemata, sino a configurarsi come una sorta
di ossequio formale a vecchi modelli ormai di fatto abbandonati.

Persuasi dalla prevalente insistenza sulla tutela dell’ambiente, sulla food
safety, sulla tutela del consumatore, e confortati dalla diffusa (ed in realta
errata) percezione sulla definitivita della raggiunta autosufficienza (e, in taluni
casi, addirittura eccedenza) europea nella produzione di prodotti agricoli —
oltre che fortemente sollecitati da alcune analisi economiche, che volevano
ridurre la spesa comunitaria per I’agricoltura, e che in nome della ricerca del
piu basso prezzo al consumo* spingevano ad approvvigionarsi di derrate
alimentari sul mercato mondiale, incuranti dei possibili esiti sulla perma-
nenza o meno di un’effettiva attivita produttiva nelle campagne europee?
— i regolatori di Bruxelles si erano indotti ad operare per far decrescere le
produzioni, ingabbiandole in quote di produzione, diritti di impianto, vincoli
di trasformazione, ed abolendo progressivamente gli aiuti alla produzione.

Proseguendo lungo questa linea, gia ben visibile nel corso degli anni
’90 pur se ancora non compiutamente implementata, all’inizio del nuovo
secolo la MTR — Middle Term Review introdotta dalla riforma del 20032
(in realta, non semplice revisione, ma eversione delle categorie consolidate
della PAC), giungeva — come ¢ noto — a qualificare come attivita agricola

2 Ricerca del piu basso prezzo al consumo in realta irrispettosa del canone fissato dai
Trattati, che al fine di sostenere I’attivita produttiva agricola nell’intero territorio europeo
e nella consapevolezza che una totale e non temperata concorrenza sui prezzi avrebbe avuto
esisti distruttivi sull’agricoltura europea, miravano (¢ mirano tuttora) ad “assicurare prezzi
ragionevole nelle consegne ai consumatori” (cosi I’art. 39.1(e) del testo originario del Trattato
CEE, con formula ripetuta identica oggi nell’art. 39.1(e) del TFUE), e non i prezzi piu bassi
astrattamente possibili. Ma all’epoca della MTR il trionfante mercatismo indusse a passare
totalmente sotto silenzio tale essenziale canone fissato dai Trattati, ¢ davvero poche voci
richiamarono (peraltro senza esito) i governanti europei al rispetto dei Trattati; v., per tutti,
L. Costato, De la réforme de la PAC...; idem, Regime disaccoppiato, Trattato di Lisbona
e obiettivi della Pac, “Agricoltura Istituzioni Mercati” 2011, n. 2, p. 13; idem, / nuovo titolo
dedicato all agricoltura..., p. 119.

» Secondo quella che — ad esempio — era sempre stata la tradizione della Gran Bretagna,
abituata ad importare dalle colonie, o ex-colonie, la grande maggioranza delle proprie derrate
alimentari, scambiandole prima con prodotti industriali ed in prosieguo con prodotti finanziari.

2% Siv. in particolare il ben noto Regolamento del Consiglio (CE) del 29 settembre 2003,
n. 1782/2003, che stabilisce norme comuni relative ai regimi di sostegno diretto nell’ambito
della politica agricola comune e istituisce taluni regimi di sostegno a favore degli agricoltori.
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anche il semplice mantenimento dei terreni in buone condizioni agronomi-
che ed ambientali*’, cosi connotando come elemento meramente eventuale,
e non necessario, dell’agricoltura, quello della produzione di beni materiali
attraverso la cura del loro ciclo biologico®.

Il Regolamento n. 1782 del 2003%, presentato — come si ¢ detto — quale
semplice Revisione di Meta Periodo, ha operato una rivoluzione epocale
all’interno della politica agricola comune quale sino ad allora conosciuta,
con I’introduzione del Regime di Aiuto Unico e del sistema dei massimali
nazionali per la distribuzione delle risorse.

Si € molto parlato in questi ultimi anni di rinazionalizzazione della PAC*,
in riferimento a quanto previsto nell’art. 41 del regolamento sull’aiuto unico,
in base al quale ogni Stato membro ha ricevuto 1‘assegnazione di un monte
annuale di risorse prefissato per piu anni, ed all’interno di questo massimale
ha potuto disporre di un’ampia latitudine di scelte, ferma restando la scelta di
base in favore del disaccoppiamento e dunque in favore di politiche iscritte
in una logica diversa da quella quantitativa e produttivistica che aveva ca-
ratterizzato il passato della PAC.

In qualche misura si ¢ effettivamente riportato negli Stati membri il
momento decisionale di incisive scelte di politica agricola®'.

Ma davanti a una Comunita che rischiava di disperdersi in mille scelte
locali, con possibile contraddittorieta ed incoerenza, come si ¢ immaginato
di mantenere unito il tessuto connettivo?

Utilizzando e valorizzando gli strumenti della centralizzazione regola-
toria.

Sempre piu spesso, se andiamo a rileggere regolamenti e direttive comu-
nitari degli ultimi anni in materia agricola, li troviamo ricchi di definizioni.

Prescindiamo in questa sede dal considerare il contenuto specifico delle
tante definizioni cosi introdotte, e dal valutare il senso e la condivisibilita

27 V. I’art. 2 del Regolamento n. 1782/2003.

2 Sulla MTR, per ulteriori indicazioni e analisi sia consentito rinviare al F. Albisinni,
Profili di diritto europeo per 'impresa agricola. Il regime di aiuto unico e le attivita dei
privati, Viterbo 2005.

» Regolamento (CE) n. 1782/2003 del Consiglio, del 29 settembre 2003, che stabilisce
norme comuni relative ai regimi di sostegno diretto nell’ambito della politica agricola comune
e istituisce taluni regimi di sostegno a favore degli agricoltori.

30 Cfr. L. Costato, La riforma della PAC del 2003 e la circolazione di fondi rustici, “Diritto
e giurisprudenza agraria, alimentare e dell’ambiente” 2003, vol. 12, p. 663.

31 Basti pensare alla scelta fra base storica e base regionale per ’attribuzione dei titoli
all’aiuto, al possibile disaccoppiamento parziale per taluni settori produttivi, alla modulazione,
alle politiche di qualita e per specifici tipi di agricoltura. Sulla riforma del 2003, per ulteriori
indicazioni e riferimenti, v. F. Albisinni, Profili di diritto europeo...
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o meno di siffatte definizioni. E cosi, per citare un esempio per tutti, se qua-
lificare come attivita agricola anche il semplice “mantenimento della terra
in buone condizioni agronomiche ed ambientali”*? sia 0 meno coerente con
gli obiettivi, che nel TCEE erano presenti e che — come gia ricordato — sono
stati mantenuti anche nel TFUE.

Quello che rileva ¢ che la normativa di fonte comunitaria in materia
agricola, che tradizionalmente aveva avuto contenuti di intervento e di go-
verno economico puntuali, precisi, € cosi comprendeva politica dei prezzi,
restituzioni alle esportazioni, prelievi sulle importazioni, ammassi, controlli
doganali, e quant’altro, ed aveva lasciato invece agli Stati membri in larga
misura il ricorso all’una o all’altra definizione, negli ultimi anni ha scoperto
il rilievo e I’importanza delle definizioni e dello strumentario giuridico.

In particolare, il regolamento n. 1782/2003, poi il regolamento n. 73/2009%,
ed in prosieguo il regolamento n. 1307/2013%, si sono proposti come com-
ponente della costituzione materiale della Comunita, li ove hanno definito
una pianificazione di bilancio pluriennale, vincolante per gli Stati membri
e tale da consolidare equilibri pregressi®, in riferimento non ad una singola
OCM, ma ad una pluralita di interventi prima separatamente disciplinati, con
la dichiarata ambizione di ricondurre all’interno del regime di pagamento
unico tutti i precedenti sistemi di aiuto diretto nei vari settori produttivie.

Questa prospettiva ha trovato espressa conferma, nell’aprile 2004, con
I’adozione del regolamento n. 864/2004%7 che, oltre ad adeguare la disci-
plina in ragione dell’adesione dei nuovi Paesi membri, ha esteso il sistema
dell’aiuto unico ai settori dell’olio di oliva, del tabacco, del cotone ¢ del

2 Art. 2, par. 1, lett. ¢) del Regolamento n. 1782/2003.

3 Regolamento (CE) del Consiglio n. 73/2009 del 19 gennaio 2009, che stabilisce
norme comuni relative ai regimi di sostegno diretto agli agricoltori nell’ambito della politica
agricola comune e istituisce taluni regimi di sostegno a favore degli agricoltori, e che modifica
iregolamenti (CE) n. 1290/2005, (CE) n. 247/2006, (CE) n. 378/2007 e abroga il regolamento
(CE) n. 1782/2003.

3* Regolamento (UE) n. 1307/2013 del Parlamento Europeo e del Consiglio del
17 dicembre 2013, recante norme sui pagamenti diretti agli agricoltori nell’ambito dei
regimi di sostegno previsti dalla politica agricola comune e che abroga il regolamento (CE)
n. 637/2008 del Consiglio e il regolamento (CE) n. 73/2009 del Consiglio.

35 Il tema della definizione di un quadro finanziario stabile e definito ex ante ¢ stato uno
dei terreni di confronto decisivo fra la Commissione e gli Stati membri e fra i singoli Stati,
come ¢ apparso evidente dalle vivaci discussioni seguite alla pubblicazione della proposta
della Commissione, Communication de la Commission au Conseil et au Parlement Européen,
Construire notre avenir commun. Défis politiques et moyens budgétaires de 1’Union élargie
—2007-2013, Bruxelles, COM(2004) 101 final, 10.02.2004.

¢ V. il 26° considerando del Regolamento n. 1782/2003.

37 Regolamento (CE) del Consiglio n. 864/2004 del 29 aprile 2004.
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luppolo, e poi con i successivi regolamenti che hanno esteso ’applicazione
del RUP al pomodoro, all’ortofrutta ed alle colture permanenti, inserendo
le relative disposizioni nel corpo normativo del regolamento n.1782/2003,.

Ed anche le piu recenti riforme introdotte con i nuovi regolamenti della
PAC per il prossimo quinquennio, si muovono lungo la medesima prospettiva,
valorizzando 1’adozione di definizioni uniformi, sia quanto alle qualifiche
soggettive che quanto all’attivita®.

4. Le riforme del 2013 e la riscoperta dell’agricoltura
come attivita produttiva

Dopo una lunga e complessa fase di negoziati, il 17 dicembre 2013 sono
stati congiuntamente pubblicati nella Gazzetta Ufficiale dell’Unione Europea
i Regolamenti n. 1305/2013 (sullo sviluppo rurale)®, n. 1306/2013 (sul fi-
nanziamento, la gestione e il monitoraggio della politica agricola comune)*,
n. 1307/2013 (sui pagamenti diretti)*>, n. 1308/2013 (sulla OCM unica)®,
en. 1310/2013 (recante talune norme transitorie e di adeguamento)*, aventi

3% Il regolamento n. 1782/2003, nell’ultimo testo consolidato, vigente sino all’emanazione
del regolamento n. 73/2009, contava ben 24 successivi regolamenti di modifica e integrazione,
a conferma del carattere tendenzialmente e progressivamente onnicomprensivo del regolamento
sul regime unico di pagamento. E sufficiente qui ricordare, fra i numerosi regolamenti
che, nel breve volgere di pochi anni, hanno progressivamente esteso il regime unico di
pagamento alla grande maggioranza delle produzioni agricole: il Regolamento (CE) del
Consiglio n. 319/2006 del 20 febbraio 2006 sullo zucchero, il Regolamento (CE) del Consiglio
n. 953/2006 del 19 giugno 2006 sul lino e la canapa, il Regolamento (CE) del Consiglio
n. 1182/2007 del 26 settembre 2007 sull’ortofrutta, il Regolamento (CE) del Consiglio
n. 479/2008 del 29 aprile 2008 sul settore vitivinicolo.

3 V. infra par. 9.

4 Regolamento (UE) n. 1305/2013 del Parlamento Europeo e del Consiglio del
17 dicembre 2013 sul sostegno allo sviluppo rurale da parte del Fondo europeo agricolo per
lo sviluppo rurale (FEASR) e che abroga il regolamento (CE) n. 1698/2005 del Consiglio.

4 Regolamento (UE) n. 1306/2013 del Parlamento Europeo e del Consiglio del
17 dicembre 2013 sul finanziamento, sulla gestione e sul monitoraggio della politica agricola
comune e che abroga i regolamenti del Consiglio (CEE) n. 352/78, (CE) n. 165/94, (CE)
n. 2799/98, (CE) n. 814/2000, (CE) n. 1290/2005 e (CE) n. 485/2008.

42 Art. 2, par. 1, lett. ¢) del Regolamento n. 1782/2003.

4 Regolamento (UE) n. 1308/2013 del Parlamento Europeo e del Consiglio del
17 dicembre 2013 2013 recante organizzazione comune dei mercati dei prodotti agricoli
e che abroga i regolamenti (CEE) n. 922/72, (CEE) n. 234/79, (CE) n. 1037/2001 e (CE)
n. 1234/2007 del Consiglio.

4 Regolamento (UE) n. 1310/2013 del Parlamento Europeo e del Consiglio del
17 dicembre 2013 che stabilisce alcune disposizioni transitorie sul sostegno allo sviluppo rurale
da parte del Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR), modifica il regolamento
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tutti applicazione a far tempo dal 1 gennaio 2014, salve alcune singole misure,
e salva la possibilita per gli Stati membri di graduare nel tempo 1’applica-
zione di alcune previsioni, con particolare riferimento ai pagamenti diretti*.

Le novita introdotte da questi regolamenti, nell’impianto e nei contenuti,
sono ben piu rilevanti di quanto poteva apparire da una prima lettura al tempo
della loro approvazione, e si tratta di novita che incidono in modo significa-
tivo, sia nelle scelte delle imprese agricole, sia nell’esercizio dei poteri na-
zionali di governo del settore agricolo — come ¢ apparso manifesto in misura
crescente negli anni successivi all’entrata in vigore dei nuovi regolamenti.

Ad oltre un decennio dalla MTR, abbiamo assistito alla riscoperta, da parte
di quegli stessi regolatori di Bruxelles che I’avevano a lungo trascurata, della
funzione produttiva dell’ agricoltura. All’interno di questa prospettiva € emersa
una recuperata attenzione verso il diritto agrario e cosi verso 1’aspetto discipli-
nare, giuridico, e non solo di governo economico, della PAC, in un’Europa che
ha riscoperto essenziali bisogni e ragioni di essere, apparsi per un non breve
periodo fortemente appannati da una globalizzazione mercantile, che sembrava
tutto omologare all’insegna di una presunta capacita di auto-regolazione del
mercato e che tendeva a svalutare la regolazione giuridica.

In particolare, I’agricoltura come attivita essenzialmente rivolta alla
produzione di beni attraverso la cura del ciclo biologico, ed il diritto agrario
come sistema di norme sistematicamente e teleologicamente organizzato
non riducibile ad una moltitudine di minute regole tecniche, hanno fatto
entrambi la loro ricomparsa (non casualmente contestuale) nell’ambito dei
regolamenti di riforma della PAC del 2013, articolati in una serie di testi
che coprono I’intero ambito disciplinare, dal primo pilastro allo sviluppo
rurale, alla OCM unica, alle misure relative al finanziamento, alla gestione,
al monitoraggio ed ai controlli sulla condizionalita e sul rispetto degli altri
obblighi dei beneficiari, a misure di gestione degli aiuti e delle restituzioni.

E il primo complessivo pacchetto di riforme della PAC dopo il Trattato di
Lisbona*, ed ¢ la prima volta che I’intero assieme di regolamenti (dall’aiuto
al reddito, allo sviluppo rurale, alle misure di mercato) ¢ stato presentato
e discusso in un unico contesto.

(UE) n. 1305/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio per quanto concerne le risorse e la
loro distribuzione in relazione all’anno 2014 ¢ modifica il regolamento (CE) n. 73/2009 del
Consiglio e i regolamenti (UE) n. 1307/2013, (UE) n. 1306/2013 e (UE) n. 1308/2013 del
Parlamento europeo e del Consiglio per quanto concerne la loro applicazione nell’anno 2014.

4 L’applicazione concreta di diverse misure ¢ stata rinviata al 1° gennaio 2015, in ragione
delle difficolta collegate all’avvio dei pagamenti nel nuovo regime.

4 In argomento, per ulteriori indicazioni, sia consentito rinviare al F. Albisinni, // diritto
agrario europeo dopo Lisbona...
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Ne ¢ emersa, anche sotto il profilo delle motivazioni addotte a sostegno
delle scelte operate, I’esplicita consapevolezza circa il carattere necessaria-
mente sistemico e di filiera di ogni intervento di politica agricola.

Con il Trattato di Lisbona molto ¢ cambiato, in generale quanto al disegno
delle istituzioni europee, e specificamente quanto alle istituzioni del settore
agricolo, pur in un quadro che — come gia ricordato*’ — ha mantenuto immu-
tate le finalita tradizionalmente assegnate alla PAC a far tempo dall’originario
Trattato di Roma.

Per altro verso, la crisi finanziaria, esplosa nell’immediata prossimita
dell’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, ha sottoposto a severissimi test
il nuovo disegno istituzionale, e ne ha rivelato inadeguatezze ed insufficienze
sotto piu profili; tanto che da taluni si € auspicata la riapertura di un processo
costituente europeo, capace di investire anche taluni degli snodi essenziali
di rappresentativita e di legittimazione politica, che il Trattato di Lisbona
ha evitato di affrontare.

All’interno di questo complesso quadro istituzionale, politico e finan-
ziario, le scelte contenute nel pacchetto di riforme della politica agricola del
2013 hanno espresso la ricerca di nuovi assetti, intesi ad offrire un ridisegno
adeguato alle domande di sicurezza dell’oggi, che ripensi lo stesso rapporto
fra gli Stati membri e fra le istituzioni centrali e locali di regolazione e di
governo*.

5. I Codici Europei dell’agricoltura

E andato cosi emergendo il ruolo crescente del diritto nella costruzione
di una dimensione unitaria europea.

Come gia ricordato, abbiamo a lungo guardato le norme di fonte comu-
nitaria in materia agricola come diritto incentivante. Ciascuna singola norma
veniva costruita in funzione dell’obiettivo specifico, puntiforme, di momento
dettagliato che si voleva raggiungere, ¢ si esauriva all’interno di quello. Sicché,
il rapporto fra economia e diritto, nella legislazione comunitaria sull’agricoltu-
ra, € rimasto a lungo squilibrato a favore della prima, riservando alle istituzioni
ed agli atti comunitari il concreto governo dell’economia agricola, attraverso
le leve di intervento sui prezzi e sui mercati, ¢ mantenendo in larga misura alla
dimensione nazionale le scelte definitorie.

47 V. supra par. 1.

4 In argomento, per ulteriori indicazioni, v. F. Albisinni, Soggetti e oggetti della sicurezza,
non solo alimentare, in Europa, prima e dopo Lisbona, “Rivista di diritto agrario” 2010,
n. 1, p. 607.



Impresa agricola e scienze della vita nel diritto europeo dell’agricoltura 75

Tanto che, sino ad un recente passato, questi atti della Comunita, pur
avendo natura formale di atti legislativi, sono stati studiati piu dagli eco-
nomisti, che ne hanno valutato I’impatto, gli esiti, le determinazioni sul
mercato e sui soggetti, la conseguente allocazione di risorse, che dai giuristi,
scarsamente interessati nei confronti di una pluralita di provvedimenti, che
raramente presentavano i requisiti minimi di sistematicita, necessari perché
si potesse esercitare una riflessione giuridica ricostruttiva.

Questo rapporto si & profondamente modificato a far tempo dalle riforme
di inizio secolo, e il diritto in senso proprio, il diritto regolatorio, in con-
trapposizione con il diritto incentivante®, ha acquistato un peso crescente
all’interno della legislazione di fonte europea, con la progressiva costruzio-
ne di un quadro disciplinare generale, che dichiaratamente ambisce ad una
dimensione di sistema.

Il punto ¢ verificare in che misura il diritto regolatorio europeo, che
va cosi emergendo, svolga il ruolo che gli dovrebbe essere proprio: cio¢
quello di fornire certezze; ovvero in che misura queste ambizioni risultino
insoddisfatte dalla realizzazione concreta.

Per altro verso occorre verificare quale sia la gerarchia di interessi, che
prevale nella regolazione d’insieme cosi introdotta.

Come si € osservato in altra occasione®, vengono qui in rilievo una
serie di passaggi normativi degli ultimi anni, che possiamo individuare con
esemplare chiarezza nelle scelte in tema di legislazione agricola ed agroa-
limentare: passaggi che rinviano ad una nuova dislocazione nella relazione
fra gli strumenti dell’economia e del diritto nella Politica agricola comune.

Va detto che le scelte e le decisioni sulle politiche di bilancio hanno
tradizionalmente preceduto e determinato le scelte disciplinari espresse nei
regolamenti.

In altre parole, la PAC, quale I’abbiamo storicamente conosciuta, si
¢ costruita anzitutto attorno a scelte di bilancio, determinando sulla base
di queste i conseguenti modelli regolatori e parametri definitori.

Nelle precedenti tornate di negoziato agricolo, I’adozione di un qua-
dro finanziario pluriennale, stabile e definito ex ante, & stato occasione
di confronto vivace fra la Commissione e gli Stati membri e fra i singoli
Stati, lasciando in qualche misura in ombra il processo di giuridicizzazione
della PAC.

4 Cfr. L. Costato, Poteri delegati e poteri di esecuzione della Commissione U.E.: dalla
PAC al TFUE, “Rivista di diritto alimentare” 2010, n. 1, p. 3, www.rivistadirittoalimentare.
it; idem, 11 nuovo titolo dedicato...

0 Per un’analisi della rinnovata relazione fra economia e diritto nella Politica Agricola
Comune, sia consentito rinviare a F. Albisinni, Istituzioni e regole dell agricoltura...
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Il punto di novita ¢ che nella fase successiva all’entrata in vigore del
Trattato di Lisbona, le politiche di bilancio e distributive sono state a loro
volta in qualche misura conformate in base a scelte regolatorie e disciplinari,
ricercate, discusse e negoziate ex ante.

Sicché, le innovazioni nell’esistente strumentario giuridico hanno as-
sunto esplicito e decisivo rilievo per una preventiva valutazione di impatto
anche economico delle misure proposte.

Si ¢ partiti dalla proposta di abbandonare il criterio storico di distribu-
zione dei contributi comunitari in ragione delle somme percepite in passato,
essendo ormai consapevolezza acquisita quella delle distorsioni conseguenti
ad una distribuzione che proiettava verso il futuro un passato lontano e assai
diverso dal presente.

Questo diverso approccio ha trovato ascolto all’interno del negoziato,
ed ¢ emerso cosi il rilievo decisivo — anche in termini di distribuzione delle
risorse finanziarie — della perimetrazione dell’attivita agricola e della pos-
sibile pluralita di contenuti assegnati a tale attivita.

In altre parole hanno assunto rilievo centrale le definizioni adottate e le
finalita perseguite, in ragione delle quali le definizioni sono state elaborate
e conformate.

Si tratta di un processo, che in qualche misura si pone all’interno della
linea di progressiva riattribuzione agli Stati membri di ampi spazi di scelta
nella concreta distribuzione degli interventi.

L’assegnazione ai singoli Stati membri di massimali nazionali, e di facol-
ta di scelta che valorizzano le diversita, si sta infatti accompagnando — per
una sorta di intrinseca conseguente necessita — all’adozione di definizioni
e perimetrazioni, che penetrano in modo significativo, e ben piu incisivo che
in passato, in aree sinora presidiate dalla disciplina di diritto interno.

Ne deriva la rilevante conseguenza sistematica, che le definizioni, ad
esempio in tema di agricoltore, attivita agricola, e prodotti agricoli®!, le
disposizioni generali, le figure di nuova introduzione, quale 1’“Agricoltore
in attivita™?, formalmente dettate in riferimento ad un singolo regolamento,
tendono in realta a costituirsi come corpus unitario ed omogeneo, di appli-
cazione generalizzata.

L’art. 4 del Regolamento n. 1307/2013 (come gia I’art. 2 del Regolamento
n. 1782/2003, e come gli altri regolamenti citati), nell’introdurre definizioni
importanti ed in taluni casi fortemente innovative, sembra apparentemente
delimitarne I’ambito applicativo, utilizzando la formula “Ai fini del presente

St V. l’art. 4 del Reg. n. 1307/2013.
52 V. P’art. 9 del Reg. n. 1307/2009.
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regolamento”, abituale nella normativa comunitaria, anche in ragione dei
meccanismi di attribuzione alla Comunita (ed oggi all’Unione) di competenze
legislative specificamente determinate; formula utilizzata anche nell’art. 2 del
Regolamento n. 178/2002 sulla sicurezza alimentare.

In realta, ’ambito applicativo di questi regolamenti attribuisce a tale
formula un significato che ¢ solo di apparente delimitazione di campo, stante
’assai estesa area di applicazione delle definizioni in discorso.

Cosi operando, i nuovi regolamenti si propongono come una sorta di
Codici, che introducono e regolano istituti giuridici comuni, € penetrano in
modo significativo, ben piu incisivo che in passato, in aree anche privatisti-
che, sin qui saldamente presidiate dalla disciplina di diritto interno.

Muovendo in tale direzione, i regolamenti del 2013 hanno ulteriormente
confermato il modello dei Codici europei dell agricoltura, individuabile
gia a far tempo dalle riforme della PAC di inizio secolo, in riferimento al
Codice degli aiuti diretti, al Codice dello sviluppo rurale, ed al Codice della
OCM unica®.

Ai primi tre codici ¢ stato invero affiancato un quarto Codice europeo,
quello relativo a Finanziamento, Gestione e Monitoraggio™, che ha siste-
matizzato in un unico testo, accanto alle norme sul finanziamento (in pas-
sato contenute nel Regolamento n. 1290/2005), le norme sui controlli, sulla
condizionalita e sul monitoraggio, che in precedenza erano separatamente
regolate e contenute in ciascun regolamento di aiuto o di intervento.

Si ¢ cosi accentuato il processo di centralizzazione regolatoria, che da
oltre un decennio caratterizza le scelte europee in materia, in contrappunto
non occasionale con un processo di progressiva localizzazione delle scelte
di intervento economico.

L attribuzione agli Stati di una latitudine di possibili scelte di sostegno
finanziario, trasversali tra i diversi settori produttivi, ha richiesto e richiede
I’adozione di regole europee, giuridiche prima che economiche, comuni
e pertanto capaci di garantire sul piano del diritto ['unita istituzionale, ed
insieme aperte e modulabili per conformarsi in modo coerente alle tante
agricolture, che caratterizzano un’Europa che comprende una fascia amplis-
sima di climi e latitudini, dalle ampie pianure ghiacciate del Nord ai territori
siccitosi del Sud.

33 Per ulteriori indicazioni in argomento v. F. Albisinni, // diritto agrario europeo dopo
Lishona... e su alcuni recenti tentativi di codificazione in agricoltura (rimasti privi di esito)
nell’ambito dell’esperienza giuridica italiana; idem, Codice agricolo e codificazioni di settore,
“Rivista di diritto agrario” 2005, n. 1, p. 419.

3 V. infra par. 9.
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La scelta operata sul piano sistematico risulta ancor piu significativa, ove
si consideri la contestuale adozione di un modello di governo dell’agricoltura,
che ha attribuito maggiori spazi alle dinamiche di mercato anche attraverso
I’abbandono progressivo dei sistemi di contingentamento della produzione,
dalle quote-latte ai diritti di impianto dei vigneti®.

6. | nuovi modelli istituzionali, le competenze, le definizioni

L’unificazione formale e sistematica dei testi si ¢ accompagnata ad una
sostanziale riscrittura del complessivo modello di regolazione e di governo
del settore agro-alimentare, con esiti rilevanti anche per il disegno delle
istituzioni comunitarie e 1’individuazione dei rispettivi ruoli e competenze,
in ragione dell’assegnazione alla Commissione Europea di deleghe assai
ampie e nel contempo in ragione del riconoscimento agli Stati membri di
ampi spazi di flessibilita.

La stessa relazione fra Unione e Stati Membri ha assunto, in questa
prospettiva, contenuti diversi rispetto al passato.

Ne risulta un ordinamento composito, multilivello®®, in cui livello euro-
peo e livello nazionale sono entrambi necessari, ed in cui il diritto comune
valorizza la dimensione nazionale e locale delle scelte redistributive, ma
insieme garantisce 1’unita sul piano delle istituzioni e sul piano del merito
attraverso originali profili conformativi e di regolazione.

Il compito della regolazione non si esaurisce in un unico contesto ed in
un solo livello, ma impegna la Commissione e gli Stati membri attraverso
progressivi adattamenti ed addizioni, nella fase discendente, di concreta ap-
plicazione, oltre che nella fase originaria di elaborazione ed adozione delle
misure di portata generale.

Questo orizzonte policentrico si ¢ manifestato in modo evidente in altri
pacchetti di proposte legislative, che hanno viaggiato paralleli alla revisio-
ne della PAC del 2013, dal “Pacchetto qualita’, al nuovo Regolamento

5 In argomento v. A. Germano, L’abbandono del sistema di contingentamento della
produzione agricola nei regolamenti del 2013, Firenze 2014; e di recente, specificamente
sui diritti di impianto dei vigneti. R. Franco, Dai titoli all’aiuto alle autorizzazioni agli
impianti viticoli: tra beni e diritti, “Rivista di diritto alimentare” 2020, n. 3, p. 15, www.
rivistadirittoalimentare.it.

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

57 Tradottosi nel Regolamento (UE) n. 1151/2012 del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 21 novembre 2012, sui regimi di qualita dei prodotti agricoli e alimentari, che ha sostituito
ed abrogato i precedenti regolamenti (CE) n. 509/2006 e (CE) n. 510/2006 in tema di DOP,
IGP ed STG, unificandoli in un unico testo legislativo, ed ha altresi introdotto una nuova
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sull’informazione ai consumatori di prodotti alimentari®®. In particolare le
disposizioni che regolano I’informazione al consumatore, I’etichettatura,
la comunicazione, il modo di stare sul mercato, incidono fortemente sulla
redditivita delle imprese del settore agro-alimentare. E non casualmente si
¢ aperto un vivace confronto fra la Commissione europea ed alcuni governi
nazionali sul tema della dichiarazione dell’origine delle materie prime agri-
cole nell’etichettatura dei prodotti alimentari®’.

Altra novita importante introdotta dal Trattato di Lisbona nella disciplina
dell’agricoltura, e che ritroviamo all’interno dei regolamenti di riordino della
PAC del 2013, riguarda la distribuzione di competenze e poteri fra Unione
Europea e Stati membri.

Come ¢ noto, a far tempo dal Trattato di Lisbona i settori dell’agricoltura
e della pesca rientrano fra quelli oggetto di competenza concorrente della UE
e degli Stati membri, ai sensi di quanto disposto dall’art. 4.2(d) del TFUE®.

Si tratta di una novita importante sul piano formale, rispetto ad un recente
passato, nel quale si riconosceva alla Comunita una competenza esclusiva
in materia di agricoltura.

La competenza concorrente degli Stati membri — ai sensi dell’art. 2 (2)
del TFUE — puo essere esercitata soltanto “nella misura in cui 1’Unione
non ha esercitato la propria”. Si tratta dunque di una competenza, la cui
effettiva articolazione dipende dalle concrete scelte effettuate in ciascun atto
legislativo dell’UE (vale a dire dai contenuti dei regolamenti approvati con
procedura legislativa ordinaria).

Nel caso della riforma della politica agricola, gli spazi all’esercizio della
competenza concorrente degli Stati membri sono stati in effetti riconosciuti
in misura rilevante, sia all’interno delle scelte definitorie (in diritto), che
all’interno delle scelte distributive (di politica economica), come risulta

generale disciplina per i prodotti di qualita con una perimetrazione piu estesa di quella prevista
dai precedenti regolamenti.

% Regolamento (UE) n. 1169/2011 del Parlamento Europeo e del Consiglio del
25 ottobre 2011, relativo alla fornitura di informazioni sugli alimenti ai consumatori. Per
alcuni primi commenti v. il fascicolo 2-2011 della “Rivista di diritto alimentari”, www.
rivistadirittoalimentare.it, con i contributi di F. Albisinni, The new EU Regulation on
the provision of food information to consumers, ivi, p. 32; e di P. Borghi, Risk-related
Communication and Food-related Communication: What Information to Consumers?, ivi,
p. 49.

% In argomento, per ulteriori indicazioni, v. F. Albisinni, L ‘origine dei prodotti alimentari
e la Corte di giustizia: un’irrisolta incertezza, “Rivista di diritto alimentare” 2020, n. 2, p. 53,
www.rivistadirittoalimentare.it.

® In argomento v. A. Germano, E. Rook Basile, Manuale di diritto agrario..., p. 97 ss.;
L. Costato, 1l nuovo titolo dedicato all’agricoltura...; F. Albisinni, Istituzioni e regole
dell’agricoltura...
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evidente dall’analisi delle nuove misure. Cio assegna nuove e piu gravose
responsabilita in capo ai singoli Stati, 1 quali piu difficilmente potranno im-
putare alle scelte di Bruxelles I’inefficienza dei propri interventi.

Sul piano giuridico, un significativo riscontro alle richiamate novita nelle
finalita enunciate, si rinviene nell’essenziale definizione di “attivita agrico-
la”, contenuta nell’art. 4.1(c) del regolamento n. 1307/2013 sui pagamenti
diretti®, 1i ove si dispone:

“I1. Ai fini del presente regolamento si intende per: ...

(c) “attivita agricola™:

1) la produzione, I’allevamento o la coltivazione di prodotti agricoli,
compresi la raccolta, la mungitura, I’allevamento ¢ la custodia degli
animali per fini agricoli,

ii) il mantenimento di una superficie agricola in uno stato che la rende
idonea al pascolo o alla coltivazione senza interventi preparatori che
vadano oltre il ricorso ai metodi e ai macchinari agricoli ordinari,
in base a criteri definiti dagli Stati membri in virtu di un quadro
stabilito dalla Commissione, o iii) lo svolgimento di un’attivita mi-
nima, definita dagli Stati membri, sulle superfici agricole mantenute
naturalmente in uno stato idoneo al pascolo o alla coltivazione”.

Se si compara questa definizione di attivita agricola con quella introdotta
dal Regolamento n. 1782 del 2003, e riconfermata sostanzialmente immutata
dal Regolamento n. 73 del 2009, definizione che considerava attivita agricola
“la produzione, I’allevamento o la coltivazione di prodotti agricoli, comprese
la raccolta, la mungitura, I’allevamento e la custodia degli animali per fini
agricoli, nonché il mantenimento della terra in buone condizioni agronomiche
e ambientali”®, le differenze con la nuova definizione appaiono evidenti, li
ove quest’ultima non considera piu sufficiente il semplice “mantenimento
della terra in buone condizioni agronomiche e ambientali”, ma richiede “il
mantenimento della superficie agricola in uno stato che la renda idonea al
pascolo o alla coltivazione senza particolari interventi preparatori” e soprat-
tutto aggiunge: “o lo svolgimento di un’attivita minima, che gli Stati Membri
definiscono, sulle superfici agricole mantenute naturalmente in uno stato
idoneo al pascolo o alla coltivazione”.

La novita definitoria c¢’¢, ed ¢ rilevante.

Si accentua il versante produttivo, e non soltanto di semplice manteni-
mento, e I’agrarieta dell’attivita svolta si misura in ragione della sua idoneita

1 Art. 2, par. 1, lett. ¢) del Regolamento n. 1782/2003.

¢ Art. 2.1(c) del Regolamento (CE) del Consiglio 29 settembre 2003, n. 1782/2003,
che stabilisce norme comuni relative ai regimi di sostegno diretto nell’ambito della politica
agricola comune.
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rispetto alle attivita produttive di allevamento (il pascolo) o di coltivazione,
che costituiscono il compito assegnato all’attivita agricola in senso proprio
da questa proposta di regolamento.

Di piu: la formula coinvolge gli Stati Membri gia nella conformazione
definitoria, anche in cio segnando una novita rilevante rispetto alla prece-
dente definizione, che rinviava agli Stati membri soltanto sotto il profilo del
mantenimento delle minime buone condizioni agronomiche ed ambientali
precisandone analiticamente obiettivi e norme®, laddove nel testo del 2013 il
rinvio alla competenza regolatrice degli Stati Membri € ben piu ampio, fa-
cendo riferimento ad un’attivita ulteriore rispetto a quella del mantenimento
della terra in idonee condizioni di capacita produttiva.

11 ruolo conformativo riconosciuto agli Stati Membri appare del resto
non occasionale, ma assegnato pour cause, siccome logicamente connesso
all’attenzione verso attivita propriamente produttive, perché 27 Stati (quali
ne conta attualmente I’Unione Europea) implicano agricolture molto diverse,
anzi — pensando alle tante agricolture italiane e di altri Paesi — ben di piu di
27 agricolture.

La pluralita delle agricolture europee — le tante agricolture, ciascuna
espressione del proprio territorio e delle caratteristiche di questo, storiche,
culturali, ed umane, oltre che naturali — da sempre sottolineata dagli studiosi®,
ma a lungo negata dalle concrete scelte di Bruxelles che hanno nei fatti lascia-
to alla diversita ed alla dimensione locale uno spazio secondario e di risulta
(spazio, che dopo le aperture verso la ruralita e la multifunzionalita espresse
dai regolamenti degli anni "90 del secolo scorso, si era nella sostanza ancora
piu ristretto in esito alla scelta dei primi anni di questo secolo in favore del
disaccoppiamento e del mercato globalizzato), ha trovato, con la rinnovata
definizione di agricoltura introdotta nel 2013 e con gli spazi assegnati alla
dimensione nazionale, formulazione giuridica esplicita e di portata generale.

Gli Stati membri vengono coinvolti nel processo definitorio, riconoscen-
do — all’interno di un’esplicita scelta di favore verso la produzione — che ad
essi spetta definire il senso ed i contenuti concreti delle attivita, garantendo
I’effettivo legame con le finalita perseguite in ragione delle peculiarita ter-
ritoriali e delle tecniche adottate.

8 V. lart. 5 e I’Allegato IV del Regolamento n. 1782/2003.

¢ E sufficiente qui ricordare le ricerche di Manlio Rossi Doria, sin dagli anni ‘50 del
secolo scorso, ripubblicate di recente in M. Rossi Doria, La polpa e ['osso. Agricoltura risorse
naturali ed ambiente, Napoli 2005. Sul piano dell’analisi giuridica v. A. Jannarelli, // divenire
del diritto agrario italiano ed europeo tra sviluppi tecnologici e sostenibilita, “Rivista di
diitto agrario” 2013, n. 1, p. 11.
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Ne risulta una conferma del ricorso agli strumenti propri del diritto rego-
latorio, che per un verso accentra quale garanzia di unita dell’ordinamento
giuridico europeo, ma nel contempo disegna una centralizzazione regolatoria
flessibile, dinamicamente articolata a livello territoriale.

Sicché, a far tempo dall’avvio del secondo decennio di questo secolo
XXI, I'unificazione definitoria, nel suo stesso porsi, sancisce una riconosciuta
valorizzazione delle differenti declinazioni dell’attivita produttiva agricola,
pur unitariamente e sistematicamente considerata.

Negli anni successivi, il processo di ricomposizione sistematica del diritto
europeo dell’agricoltura ha poi trovato ulteriore articolazione in interventi di
ampia portata, caratterizzati da scelte e formulazioni originali ed innovative.

Faccio qui riferimento a:

— il nuovo regolamento sui controlli ufficiali, Regolamento (UE)
2017/625, entrato in applicazione nel 2019;

— la progressiva crescente attenzione dedicata ai temi compresi all’interno
della formula “benessere animale”;

—le novita contenute nelle riforme della PAC approvate e pubblicate nel
dicembre 2021, ed i documenti che hanno accompagnato queste proposte di
riforma nell’arco degli ultimi due anni, anche in relazione alle sfide poste
dalla pandemia di COVID-19.

7. Il nuovo Regolamento sui controlli ufficiali

Nel 2017 ¢ stato emanato il nuovo Regolamento (UE) 2017/625 “rela-
tivo ai controlli ufficiali e alle altre attivita ufficiali effettuati per garantire
I’applicazione della legislazione sugli alimenti e sui mangimi, delle norme
sulla salute e sul benessere degli animali, sulla sanita delle piante nonché
sui prodotti fitosanitari”®.

Si potrebbe dire, con formula sintetica, che questo ¢ “Il Regolamento
della complessita e della globalizzazione”.

E il Regolamento della complessita, non soltanto per le dimensioni
e per le numerose aree interessate in modo originale dalla nuova disciplina

¢ Regolamento (UE) 2017/625 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 15 marzo
2017, pubbl. in G.U. 7 aprile 2017, n. L/95, in applicazione dal 14 dicembre 2019, salve
alcune singole disposizioni aventi diversa data di applicazione. Per maggiori indicazioni su
questo regolamento, sia consentito rinviare a F. Albisinni, // Regolamento (UE) 2017/625:
controlli ufficiali, ciclo della vita, impresa, e globalizzazione, “Rivista di diritto alimentare”
2018, n. 1, p. 11, www.rivistadirittoalimentare.it; idem, Regulation (EU) 2017/625: Official
Controls, Life, Responsibilities, and Globalization, “European Food and Feed Law Review”
2019, vol. 14, p. 118.
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sia nel merito che sotto il profilo istituzionale, ma per le stesse complesse
finalita assunte, li ove il nuovo regolamento sin dalle premesse investe con-
giuntamente “la sicurezza alimentare, 1’ integrita e la salubrita” (“food safety,
integrity and wholesomeness”, nel testo inglese).

Nel medesimo tempo ¢ il Regolamento della globalizzazione, non solo
quanto alla dimensione geografica immediatamente e dichiaratamente con-
nessa al mercato ed agli scambi, nel mercato interno e nel mercato globale,
ma quanto all’oggetto, ai destinatari, al perimetro, tematico e istituzionale,
con cio valorizzando “il globale che ¢ in noi” anche sotto il profilo della
cogente disciplina giuridica®.

Quanto all’oggetto, ai destinatari, al perimetro tematico, ¢ sufficiente
leggere I’art. 1 del nuovo regolamento, rubricato “Oggetto e ambito di appli-
cazione”, per constatare I’ampiezza ed insieme 1I’ambizione dell’intervento
legislativo,

Il nuovo Regolamento contiene, in un unico complesso testo normativo,
I’intero insieme di disposizioni sui controlli in tema di prodotti alimentari,
ed insieme a queste le disposizioni sui controlli in tema di qualita dei pro-
dotti, di salute e benessere degli animali, di sanita delle piante, di prodotti
fitosanitari, con un’area applicativa cosi ampia da coprire non soltanto gli
alimenti e la nutrizione, ma I’intero ciclo della vita, vegetale e animale, in
una prospettiva sistemica, nella persuasione che la vita per sua natura non
possa essere tutelata per segmenti o settori, ma soltanto nella sua interezza.

I controlli su animali e piante, oltre che finalizzati a garantire la sicurezza
igienico-sanitaria dei prodotti alimentari e dei mangimi destinati ad entrare
nella catena del consumo alimentare umano, assumono il benessere animale
e la protezione delle piante da organismi nocivi quale oggetto per sé rile-
vante®”.

In conseguenza di questo pit ampio perimetro tematico, che finisce per
investire tutte le forme di vita, anche le definizioni di pericolo e di rischio
sono riscritte rispetto alla GFL.

Nel Regolamento n. 178/2002, pericolo o elemento di pericolo ¢ de-
finito come “agente biologico, chimico o fisico contenuto in un alimento

% Per ulteriori indicazioni sui temi legati alla crescente domestica globalizzazione del
diritto alimentare europeo, e cosi al “globale che ¢ in noi”, si rinvia alle relazioni discusse nel
Convegno organizzato dall’AIDA il 14—15 ottobre 2015, a Milano, in occasione dell’Expo,
pubblicate in “Rivista di diritto alimentare” 2016, n. 1, www.rivistadirittoalimentare.it,
con I’introduzione Bricks and Stones of the GFL Laboratory ed ai contributi in L. Costato,
F. Albisinni (a cura di), European and Global Food Law, Milan 2016, spec. quanto
all’introduzione The road to Global Food Law, ed al cap. 11, The path to the European and
Global Food Law System.

7 V. 1 considerando (7) e (9) del Reg. 2017/625.
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0 mangime, o condizione in cui un alimento o un mangime si trova, in grado
di provocare un effetto nocivo sulla salute”®, laddove il riferimento alla
salute ¢ inteso come riferimento alla salute umana ai sensi dell’art. 1 di tale
regolamento, e conseguentemente rischio ¢ definito come “funzione della
probabilita e della gravita di un effetto nocivo per la salute, conseguente
alla presenza di un pericolo”®.

Nel nuovo regolamento sui controlli ufficiali del 2017, pericolo ¢ definito
come “qualsiasi agente o condizione avente potenziali effetti nocivi sulla
salute umana, animale o vegetale, sul benessere degli animali o sull’am-
biente”™, e conseguentemente rischio ¢ definito come “una funzione della
probabilita e della gravita di un effetto nocivo sulla salute umana, animale
o vegetale, sul benessere degli animali o sull’ ambiente, conseguente alla
presenza di un pericolo™”'.

Sicché, i pericoli ed i rischi, che devono essere considerati in sede di
controlli ufficiali ai sensi del nuovo regolamento, non sono piu soltanto quelli
che possono incidere sulla salute umana, direttamente o indirettamente,
ma — in prospettiva ben piu ampia — tutti quelli che, oltre che sulla salute
umana, possono incidere sulla salute animale o vegetale, sul benessere degli
animali o sull’ambiente; in una parola tutti quelli che possono avere effetti
sul ciclo della vita.

Se il Regolamento n. 178/2002 aveva segnato, in modo espresso ¢ di-
chiarato, il passaggio ad una disciplina di filiera™ per tale tuttavia intendendo
la sola “food production chain”™, il nuovo regolamento sui controlli del
2017 esprime la consapevolezza che 1’attenzione alla filiera agro-alimentare
(agri-food chain, e non piu solo food chain™) necessariamente importa una piu
generale attenzione a tutto cio che in vario modo si collega al ciclo della vita,
ed alle successive fasi di utilizzazione di prodotti di origine vegetale o anima-
le, pur se non connesso al ciclo della produzione e distribuzione di alimenti.

68 Art. 3.1. n. 14 del Reg. n. 178/2002.

 Art. 3.1. n. 9 del Reg. n. 178/2002.

0 Art. 3.1. n. 23 del Reg. 2017/625.

T Art. 3.1. n. 24 del Reg. 2017/625.

2 V. artt. 1 e 3 del Reg. n. 178/2002.

3 V. il considerando (12) del Reg. 178/2002, che recita: “In order to ensure the safety
of food, it is necessary to consider all aspects of the food production chain as a continuum
from and including primary production and the production of animal feed up to and including
sale or supply of food to the consumer because each element may have a potential impact
on food safety”.

™ V.1l considerando (3) del Reg. 2017/625, ed i numerosi considerando che lo seguono
in analoga prospettiva, e che sottolineano fra I’altro che la dimensione complessiva della
agri-food chain coinvolge numerosi aspetti ed oggetti non trattati dal precedente Reg.
882/2004 (cosi, fra gli altri, i considerando 17 e 19).
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Coerentemente con tale nuovo approccio, gli operatori cui si applica
il nuovo sistema sono identificati non con i soli “operatori del settore ali-
mentare” cui si rivolgono il Regolamento n. 178/20027 ed il Regolamento
n. 882/20047°, ma con “qualsiasi persona fisica o giuridica soggetta a uno
o pitt obblighi previsti dalla normativa di cui all’articolo 1, paragrafo 2.

L’ operatore cosi individuato dal Regolamento 2017/625 comprende
chiunque si occupi di salute o benessere animale’, di protezione contro gli
organismi nocivi per le piante’, di prodotti fitosanitari e pesticidi®, di profili
ambientali; in una parola: chiunque abbia a che fare con il ciclo biologico,
il ciclo della vita, a prescindere dalla collocazione all’interno della filiera
alimentare.

Viene spontaneo pensare ad una figura centrale nell’ordinamento italiano,
quella dell’imprenditore agricolo, come introdotto dall’art. 2135 del codice
civile del 1942, e precisato nel 2001 con i decreti di orientamento®'.

Come ¢ noto, il testo novellato dell’art. 2135 cod.civ. ha precisato che per
attivita essenzialmente agricole si intendono “le attivita dirette alla cura ed
allo sviluppo di un ciclo biologico o diuna fase necessaria del ciclo stesso,
di carattere vegetale o animale”.

La disposizione italiana del 2001 si € proposta con carattere innovativo,
nella sostanza e non soltanto nelle forme espressive, ove si consideri che,
secondo risalenti insegnamenti, per coltivazione del fondo ai sensi del testo
originale dell’art. 2135 cod.civ. doveva intendersi il “complesso unico ed
inscindibile del ciclo dei lavori svolti dall’agricoltore per conseguire i pro-
dotti immediati e diretti della terra, dalla rottura del suolo al raccolto”®.

5 Ai sensi dell’art. 3, par. 1, n. 3, del Reg. n. 178/2002.

% V. Part. 2, par. 1, del Reg. n. 882/2004, che rinvia alle definizioni di cui agli artt. 2
e 3 del Reg. n. 178/2002, e I’art. 3 del Reg. n. 882/2004, che dispone I’applicazione dei
controlli previsti da tale regolamento alle “aziende del settore dei mangimi e degli alimenti”
ed agli “operatori del settore dei mangimi e degli alimenti”.

7 Art. 3.1. n. 29, del Reg. 2017/625.

V. I’art. 1, par. 2, lett. d) e ) del Reg. 2017/625.

V. ’art. 1, par. 2, lett. g) del Reg. 2017/625.

80 V. I’art. 1, par. 2, lett. h) del Reg. 2017/625.

81 11 riferimento € qui al ben noto Decr. Leg.vo 18 maggio 2001, n. 228, Orientamento
e modernizzazione del settore agricolo, che ha fra I’altro riscritto 1’art. 2135 cod. civ.
contenente la definizione di imprenditore agricolo. Sulle prospettive aperte dalla riforma del
2001 in tema di individuazione e disciplina dell’impresa agricola, la letteratura ¢ vastissima;
per indicazioni generali si rinvia qui al Commentario a I tre “Decreti orientamento” della
pesca e acquacoltura, forestale e agricolo, in: L. Costato (a cura di), Le nuove leggi civili
commentate, Padova 2001, p. 668 ss.

8 Cosi E. Bassanelli, Dell’'impresa agricola, in: A. Scialoja-Branca (a cura di),
Commentario al codice civile, Bologna — Roma 1943, p. 410, ricordato da M. Goldoni, in:
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L’esplicita assunzione fra le attivita essenzialmente agricole di una qua-
lunque attivita relativa al ciclo biologico ha rotto I’inscindibilita del “ciclo
dei lavori dell’agricoltore” ai fini della produzione, a lungo ritenuta elemento
essenziale dell’organizzazione imprenditoriale agricola®.

L’ampia perimetrazione dell’attivita dell’impresa agricola con riferimento
al ciclo biologico, ed a qualunque fase di questo (ampia perimetrazione rintrac-
ciabile gia nel testo originale del 1942 dell’art. 2135 c.c.*, e definitivamente
affermata in esito alla novella del 2001) ha valorizzato per un verso il rapporto
fra imprese e la dimensione distrettuale del rapporto fra imprese di fase®,
e per altro verso ha sottolineato la profonda unitarieta del ciclo biologico come
ciclo della vita, che non consente di isolare i singoli momenti di attivita e di
intervento umano, ma per sua natura richiede attenzione all’intera filiera, intesa
non soltanto in senso verticale, dai campi alla tavola come sin qui intesa dalla
disciplina europea dell’alimentazione a far tempo da fine e inizio secolo, ma
anche in senso orizzontale, in riferimento a tutto cio che attiene alla vita, anche
se non immediatamente e direttamente collocato nel percorso che conduce
a quel certo prodotto finale, alimento o mangime.

Questa prospettiva, anticipata nella dimensione domestica dell’ordina-
mento italiano dal codice civile del 1942 e rafforzata dalla novella del 2001,
ha trovato oggi, nel diritto europeo, un’espressa formulazione precettiva, che
dalla tutela della salute umana coerentemente e sistematicamente trascorre
alla tutela dell’intero ciclo della vita, dalla fase agricola a tutte le successi-
ve fasi, che comunque in vario modo utilizzano prodotti aventi origine da
organismi viventi.

In questo senso mi sembra si possa dire che la definizione di “operatore”
introdotta dal Regolamento 2017/625 conferma e fa propria la scelta di siste-
ma presente nel testo novellato dell’art. 2135 cod.civ., pur se nel medesimo
tempo proietta la propria area di disciplina e di conformazione ben oltre
I’attivita agricola, 1i ove comprende tutte le successive fasi di trasformazione,
manipolazione, trasporto, commercializzazione.

L. Costato (a cura di), Trattato breve..., p. 114, il quale pone in evidenza anche le analoghe
posizioni della giurisprudenza sul punto.

8 “Non esiste impresa agricola senza una attivita di coltivazione del fondo che abbracci un
intero ciclo biologico, e pertanto non ¢ attivita agricola quella riguardante singole attivita che
non comprendono ’intero ciclo di produzione” — cosi G. Galloni, Lezioni sul diritto dell ‘impresa
agricola e dell’ ambiente, Roma 1999, p. 253, ad esprimere icasticamente risalenti, ma oggi non
piu condivisibili, posizioni della dottrina e della giurisprudenza anteriori al 2001, sui contenuti
da attribuire alla formula di “coltivazione del fondo™ nel testo originario dell’art. 2135 cod. civ.

8 Esemplari in tal senso le anticipatrici indicazioni di A. Carozza, Lezioni di diritto
agrario, vol. I: Elementi di teoria generale, Milano 1988, p. 150 ss.

8 In argomento, per ulteriori indicazioni v. F. Albisinni, Dai distretti all ‘impresa agricola
di fase, “Quaderni dell’Istituto Giuridico”, Universita degli Studi della Tuscia, Viterbo 2002.
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In altre parole I’impresa del ciclo della vita, disegnata dal Regolamento
(UE) 2017/625, ¢ coerente con I’impresa agricola italiana del ciclo biologico,
pur coprendo un’area ben piu ampia, e condivide con questa una logica di
specialita disciplinare, non in ragione di privilegi od esoneri, ma in ragione
della preminente importanza e specialita di interessi, diritti, e valori, tanto
nell’agricoltura che nell’alimentazione.

A questo percorso si accompagna quello proprio del diritto agrario
europeo, e dunque della PAC, percorso che ha portato — come si € gia ricor-
dato® — ad una definizione sistemica e unificante di attivita agricola con il
Regolamento (CE) n. 1782/2003% ¢ con i successivi del 2009 e del 2013%.

Il regolamento sui controlli del 2017 costruisce in qualche misura un
ponte fra questi due percorsi, della food safety e della PAC, in direzione di
una ricomposizione sistematica, che valorizza la responsabilita dell’impresa
che in qualunque modo si rapporta al ciclo biologico od all’ambiente, a pre-
scindere dalla destinazione finale, alimentare o meno, del prodotto.

Conferma esplicita in tal senso viene dalle nuove disposizioni del
Regolamento 2017/625 dedicate al legno ed alle sue possibili patologie®,
nonché alle patologie dei vegetali®®, li ove in un regolamento che indivi-
dua la propria base giuridica in una pluralita di disposizioni del TFUE,
I’art. 43 T(PAC), I’art. 114 (mercato interno), 1’art. 168, par. 4 lett. b
(protezione della sanita pubblica nei settori veterinario e fitosanitario),
si prevedono norme specifiche sull’importazione di legno e tronchi di
legno?!, di imballaggi in legno®*, di alberi, arbusti, materiale forestale di
moltiplicazione®.

8 V. supra par. 6.

8 Regolamento (CE) n. 1782/2003 del Consiglio, del 29 settembre 2003, che stabilisce
norme comuni relative ai regimi di sostegno diretto nell’ambito della politica agricola comune
e istituisce taluni regimi di sostegno a favore degli agricoltori.

8 Regolamento (CE) n. 73/2009 del Consiglio, del 19 gennaio 2009, che stabilisce norme
comuni relative ai regimi di sostegno diretto agli agricoltori nell’ambito della politica agricola
comune e istituisce taluni regimi di sostegno a favore degli agricoltori; e Regolamento (UE)
n. 1307/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 17 dicembre 2013, recante norme
sui pagamenti diretti agli agricoltori nell’ambito dei regimi di sostegno previsti dalla politica
agricola comune e che abroga il regolamento (CE) n. 637/2008 del Consiglio ¢ il regolamento
(CE) n. 73/2009 del Consiglio.

8 V. il considerando (61) del Reg. 2017/625.

% V. I’art. 3, par. 1, n. 21 e 22, del Reg. 2017/625, quanto all’ampia definizione dei
prodotti vegetali ¢ dei possibili vettori di patologie vegetali, di cui al Regolamento (UE)
2016/2031 del Parlamento Europeo e del Consiglio, del 26 ottobre 2016, relativo alle misure
di protezione contro gli organismi nocivi per le piante.

o1 V. I’art. 64 del Reg. 2017/625.

%2 V. Tart. 77 del Reg. 2017/625.

% V.I’AlL 1V del Reg. 2017/625.
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La recente diffusione di gravi patologie vegetali, pur non pericolose per
la salute umana, ma fortemente nocive per gli alberi, quali il punteruolo
rosso per le palme e la xylella per gli ulivi, ha evidentemente concorso ad
accrescere 1’attenzione verso queste patologie.

Resta tuttavia significativo, sotto il profilo della connotazione sistemica
della nuova disciplina europea, che la risposta a queste patologie non si sia
risolta esclusivamente in misure specifiche e di eccezione (quali ad esempio
quelle adottate qualche anno fa dopo la crisi innescata dal consumo di ger-
mogli di soia infetti)*, ma che la tematica della cura del legno e dei prodotti
forestali sia stata portata all’interno di un regolamento sui controlli, che col-
loca I’attenzione alla salute umana all’interno di una pit ampia prospettiva
di attenzione alla vita in tutte le sue manifestazioni.

L’impresa agricola viene con cio identificata come impresa del ciclo della
vita, investita di responsabilita non solo per i prodotti destinati all’alimen-
tazione, ma piu in generale per tutto cio che comunque si lega alla cura del
ciclo biologico e dell’ambiente, quali che siano la destinazione dei prodotti
e le finalita delle attivita.

8. Il benessere animale

Ulteriori significative indicazioni quanto ai contenuti ed al perimetro da
assegnare al diritto europeo dell’agricoltura sono venute negli ultimi anni
dal tema del benessere animale.

La disposizione legislativa alla quale si fa comunemente riferimento
¢ quella introdotta dal Trattato di Lisbona e contenuta nell’art. 13 del TFUE,
nell’ambito delle “Disposizioni di Applicazione Generale”, ove solennemente
si afferma: “I’Unione e gli Stati membri tengono pienamente conto delle
esigenze in materia di benessere degli animali in quanto esseri senzienti”.

Disposizioni legate al rispetto degli animali, intese ad evitare o comun-
que ridurre sofferenze, erano presenti nella legislazione europea ben prima
del Trattato di Lisbona: gia dagli anni *70 alcune direttive avevano vietato
la macellazione senza previo stordimento, ed avevano introdotto misure di
protezione degli uccelli selvatici, degli animali da allevamento e di quelli
utilizzati a fini scientifici e sperimentali.

% Sui (ben) quattro speciali regolamenti adottati in risposta alla crisi innescata
dalla vicenda relativa ai germogli di soia, v. V. Paganizza, Les quatre Mousquetaires
(ou mousquetons) contre E. Coli: i Regolamenti (UE) 208/2013, 209/2013, 210/2013,
21172013 e gli “eccessi” nella sicurezza, “Rivista di diritto alimentare” 2013, n. 2, p. 36,
www.rivistadirittoalimentare.it.
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Un elemento comune caratterizza questo complesso di risalenti dispo-
sizioni: il benessere animale non era individuato come fine in sé, oggetto
di autonoma considerazione, ma come oggetto regolato in ragione di altre
finalita (dalla realizzazione del mercato interno, alla tutela della concorrenza
e dell’ambiente, alla PAC).

Collocandosi nella medesima prospettiva, il Regolamento (CE)
n. 178/2002 distingue fra benessere dei cittadini (significativamente desi-
gnato come well-being nella versione in lingua inglese, ¢ Wohlengehen in
quella in lingua tedesca)®, € benessere animale (significativamente designato
come welfare nella versione in lingua inglese, e Tierschutz in quellain lingua
tedesca)’®, e si occupa di benessere animale soltanto in funzione della tutela
della vita e salute umana, con una formula che assegna rilievo solo eventuale
alla tutela del benessere animale (“fenuto eventualmente conto)*’; di talché,
quanto ai compiti affidati all’EFSA prevede: “3. L’ Autorita contribuisce ad
un livello elevato di tutela della vita e della salute umana e a tal fine tiene
conto della salute e del benessere degli animali, della salute dei vegetali
e dell’ambiente, nel quadro del funzionamento del mercato interno™*,

La stessa definizione di Legislazione alimentare introdotta dal Re-
golamento (CE) n. 178/2002 comprende i mangimi soltanto in quanto
“prodotti per gli animali destinati alla produzione alimentare o ad essi som-
ministrati”®.Questa scelta restrittiva quanto al perimetro di intervento risulta
ancor piu significativa di un interesse solo mediato nei confronti della salute
e benessere animale, ove si consideri che il regolamento del 2002 costituisce
la risposta di sistema ad una crisi, quella della BSE del 1996-1997, che ha
certamente cagionato perdite di vite umane, ma che ancor prima ha colpito
in modo terribile la salute ed il benessere dei bovini.

Dopo I’introduzione dell’art. 13 TFUE, il quadro ¢ mutato, sul piano
legislativo e giurisprudenziale.

Sul piano legislativo, un decisivo contributo, quanto all’individuazione
di nuovi paradigmi e nuovi protagonisti all’interno del quadro regolatorio,
¢ venuto con il gia richiamato Regolamento (UE) 2017/625 sui controlli
ufficiali, che espressamente ribadisce, sin dalle premesse, nel (7) conside-

% V. il considerando (1) del Reg. (CE) n. 178/2002.

% V. il considerando (36) del Reg. (CE) n. 178/2002.

9 V. I’art. 5.1. del Reg. (CE) n. 178/2002, che recita: “1. La legislazione alimentare
persegue uno o piu fra gli obiettivi generali di un livello elevato di tutela della vita e della
salute umana, della tutela degli interessi dei consumatori, comprese le pratiche leali nel
commercio alimentare, tenuto eventualmente conto della tutela della salute e del benessere
degli animali, della salute vegetale e dell’ambiente”.

% Art. 22.3. del Reg. (CE) n. 178/2002.

% Art. 3.1. del Reg. (CE) n. 178/2002.
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rando: “L’articolo 13 TFUE riconosce che gli animali sono esseri senzienti.
La legislazione dell’Unione in materia di benessere degli animali impone
a proprietari e detentori di animali e alle autorita competenti di rispettare
gli obblighi in materia di benessere degli animali al fine di garantire loro un
trattamento umano e di evitare di cagionare loro dolore e sofferenze inutili”,
sottolineando la doverosa attenzione a tutte le forme di vita, animali e vegetali,
a prescindere dalla loro destinazione alla catena dell’alimentazione umana,
con esiti anche sul diritto interno.

Quanto alla giurisprudenza, nell’arco di pochi mesi, tre Giudici supre-
mi di diversi ordinamenti e giurisdizioni sono stati chiamati a decidere sul
rapporto che abbiamo (o che dovremmo avere), come esseri umani, con gli
animali come esseri senzienti.

La Corte di giustizia con sentenza del dicembre 2020'® ha dichiarato
legittima una legge delle Fiandre (Belgio) che impone il previo stordimento
degli animali anche in caso di macellazione rituale, sottolineando: “61. In
secondo luogo, una normativa nazionale che impone 1’obbligo di previo
stordimento dell’animale durante la macellazione rituale, disponendo nel
contempo che tale stordimento sia reversibile e che non provochi la morte
dell’animale, rispetta il contenuto essenziale dell’articolo 10 della Carta, in
quanto, secondo le indicazioni contenute nel fascicolo di cui dispone la Corte
[...], I'ingerenza risultante da una simile normativa ¢ limitata a un aspetto
dell’atto rituale specifico costituito da tale macellazione, non essendo per
contro quest’ultima vietata in quanto tale”. La Corte ha con ci0o operato
una scelta che privilegia le prescrizioni dell’art. 13 TFUE quanto alla tutela
del benessere degli animali come esseri senzienti e — pur riconoscendo il
valore della tutela della liberta religiosa e dell’osservanza dei riti affermato
dall’art. 10 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea — ha
ritenuto di entrare nel merito di tali riti in ragione di un valore, quello del
benessere animale, dichiarato superiore ad una ritualita tradizionale, pur nel
confermato rispetto della liberta religiosa.

In Ttalia, il Consiglio di Stato, con sentenza del febbraio 2021'"!, in tema
di sperimentazione sugli animali a fini di ricerca medica, per un verso ha
dichiarato legittimo il provvedimento che ha autorizzato la sperimentazione
sui macachi, motivando con rigorosa attenzione al rispetto dei canoni che la
Scienza ha individuato per la sperimentazione scientifica, e cosi la sostituzione,
la riduzione ed il perfezionamento; ma nel contempo ha censurato la “man-
canza di adeguate informazioni sulle condizioni in cui versano gli animali”,

10 Corte di giustizia, 17 dicembre 2020, C-336/19.
1% Consiglio di Stato, 8 febbraio 2021, sentenza n. 01186/2021.
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sottolineando: “Vale infatti rammentare che la sperimentazione ¢ effettuata con
primati vivi, senzienti, dei quali ¢ indotta la cecita, con indubbia sofferenza.
Pertanto, se ¢ vero che ¢ stata dimostrata la necessita di tale sperimentazione
per la messa a punto di protocolli per la riabilitazione della cecita corticale
nell’uomo, non di meno tale sperimentazione non puo non essere condotta
nel pieno rispetto delle cavie utilizzate, esseri dotati di particolare sensibilita
neurologica, ancora di piu considerando la tutela rafforzata dalla speciale
protezione accordata ai primati non umani. In altri termini, se per la ricerca
scientifica — che [...] costituisce “valore come tale universale e in generale
non suscettibile di compressione” — ¢ necessario sacrificare animali dotati
di elevata sensibilita fisica e, dunque, alta percezione del dolore, ¢ doveroso
e imprescindibile condurre gli esperimenti assicurando di infliggere alle ca-
vie la minore sofferenza possibile. Solo con tale impegno, che deve essere
posto a presupposto dell’inizio dell’attivita, & possibile accettare il sacrificio
di animali, esseri senzienti. [...] i report da effettuare devono cioé¢ attestare
che, nonostante le pratiche condotte sui macachi, ¢ rispettato il “benessere
animale” di cui all’art. 13 del vigente Trattato europeo”. Il riconoscimento
ai macachi dello status di esseri senzienti e dunque di protagonisti al centro
della decisione, e I’ attenzione alle condizioni di stress e di possibile interazione
fra specie, sono stati cosi riconosciuti dal Consiglio di Stato come essenziale
canone decisorio, non suscettibile di compressione.

Ancora in Italia, la Corte di cassazione penale, con una decisione dell’ot-
tobre 2020'%, sulle modalita con cui praticare la caccia, ha dichiarato I’esi-
stenza dell’obbligo di dare il colpo di grazia all’animale mortalmente ferito
in una battuta di caccia al fine di evitargli ulteriori sofferenze e, superando
I’intitolazione del Titolo 9-bis del Codice penale sui “Delitti contro il sen-
timento per gli animali”, ¢ giunta alla conclusione secondo cui: “la norma
¢ volta a proibire comportamenti arrecanti sofferenze e tormenti agli animali,
nel rispetto del principio di evitare all’animale, anche quando questo debba
essere sacrificato per un ragionevole motivo, inutili crudelta ed ingiustificate
sofferenze”.

In tutti questi recenti casi giudiziali, il protagonista riconosciuto dalla
decisione € I’animale per sé considerato come essere senziente, non in ipo-
tesi 1 sentimenti umani, con una rilevante modifica rispetto alla prospettiva
a lungo dominante.

Sicché, le ultime recenti riforme e decisioni sul benessere animale, lette
all’interno del piu generale percorso europeo, inducono a riflettere in modo
unitario su un diritto del ciclo della vita, che non comprende solo oggetti

12 Corte cass., sez. Il pen., 27 ottobre 2020, n. 29816.
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e regole della produzione tradizionalmente intesi, ma in modo trasversale
investe tutti gli esseri viventi, riconosciuti come esseri senzienti.

Ne seguono esiti rilevanti sul piano dei modelli, anche nel diritto interno,
quanto alla perimetrazione dei confini dell’agrarieta e quanto alle nuove
responsabilita che I’ordinamento assegna all’imprenditore agricolo, che con
il ciclo della vita interagisce quotidianamente.

Tant’e che in Italia i Decreti Leg.vi del 2 febbraio 2021 di adeguamento
della normativa nazionale al Regolamento (UE) 2017/625'%, prevedono in
capo alle imprese agricole controlli, sequestri e sanzioni in caso di rischi
per il benessere animale, la salute degli animali e delle piante, e ’ambiente,
autonomamente considerati rispetto ai rischi per la salute dell’uomo, senza
distinguere fra le diverse specie e le finalita cui individui e specie sono
destinati.

L agricoltura, e gli agricoltori, si trovano cosi collocati all’interno di
una dinamica disciplinare che ne accentua le responsabilita, ma insieme
ne valorizza il ruolo, che sembrava destinato ad appannarsi in epoche di
globalizzazione e che invece la crescente attenzione al vivente sottolinea
ed enfatizza.

9. Il Green Deal e le ultime riforme della PAC

Da ultimo, significative indicazioni quanto alle linee evolutive del diritto
europeo dell’agricoltura stanno emergendo all’interno del percorso di riforma
della PAC, avviato nel 2018, e concluso solo nel 2021 anche in ragione dei
nuovi scenari imposti dalla pandemia da COVID-19'*,

Le proposte della Commissione Europea, presentate nel giugno 2018 ed
intese a definire il nuovo quadro disciplinare e finanziario della PAC per il
terzo decennio del secolo, comprendono tre testi: il primo inteso a sostituire
1 vigenti regolamenti n. 1305/2013 sullo sviluppo rurale e 1307/2013 sui pa-

gamenti diretti unificando la relativa disciplina in un unico provvedimento!®,

1% D. Lgs. 2 febbraio 2021 n. 19, Norme per la protezione delle piante dagli organismi
nocivi in attuazione dell’articolo 11 della legge 4 ottobre 2019, n. 117, per I’adeguamento della
normativa nazionale alle disposizioni del regolamento (UE) 2016/2031 e del regolamento (UE)
2017/625; e gli altri D. Lgs. tutti in data 2 febbraio 2021, n. 18, n. 20, n. 23, n. 24, n. 27, n. 32.

194 Tn argomento, per ulteriori indicazioni, sia consentito rinviare a F. Albisinni, La nuova
PAC e le competenze degli stati membri tra riforme annunciate e scelte praticate, “Rivista di
diritto agrario” 2020, n. 1, p. 43; idem, La nuova PAC, tra Green Deal e Pandemia, Firenze
2021.

195 Proposta di Regolamento del Parlamento Europeo e del Consiglio, recante norme sul
sostegno ai piani strategici che gli Stati membri devono redigere nell’ambito della politica
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il secondo inteso a sostituire il regolamento 1306/2013 su finanziamento
gestione e monitoraggio!'®, ed il terzo con il quale si prevede di introdurre
modifiche al Regolamento (UE) n. 1308/2013 sulla OCM unica'”".

In questi documenti, pur dando atto della circostanza che “I prezzi agri-
coli sono scesi sostanzialmente, diminuiti da fattori macroeconomici, tensioni
geopolitiche e altre forze” (punto 1), la Commissione non menziona la global

food security e la EU food industry, ben presenti invece — come gia ricordato
—nelle premesse delle precedenti riforme della PAC del 2013. Ed ancora nel
dicembre 2019, il documento della Commissione sul Green Deal'®® omette
qualunque riferimento alla food security, privilegiando I’attenzione ai profili
di compatibilita ambientale, e di efficienza normativa e semplificazione.

Lo scenario in cui opera la PAC ¢ pero profondamente cambiato in
questi due anni, e la pandemia ha inciso in misura radicale sul commercio
internazionale e sulla ricerca di sicurezza.

La pandemia ha determinato una crescente domanda di sicurezza degli
approvvigionamenti (alimentari, oltre che di vaccini e di altri presidi sani-
tari); domanda che in alcuni Stati membri, e fra questi la Francia vale a dire
uno dei due Stati leader dell’Unione Europea con la Germania, si € tradotta in
crescente attenzione verso i temi della food sovereignty, che sembravano sin
qui confinati ai soli Paesi in via di sviluppo a partire dalla nota dichiarazione
adottata nel 1996 dai membri della Via Campesina'®.

agricola comune (piani strategici della PAC) e finanziati dal Fondo europeo agricolo di
garanzia (FEAGA) e dal Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR) e che abroga
il regolamento (UE) n. 1305/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio e il regolamento
(UE) n. 1307/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio; Bruxelles, 1.6.2018, COM(2018)
392 final, 2018/0216 (COD).

1% Proposta di Regolamento del Parlamento Europeo e del Consiglio sul finanziamento,
sulla gestione e sul monitoraggio della politica agricola comune e che abroga il regolamento
(UE) n. 1306/2013, Bruxelles, 1.6.2018, COM(2018) 393 final, 2018/0217 (COD).

17 Proposta di Regolamento del Parlamento Europeo e del Consiglio, che modifica
i regolamenti (UE) n. 1308/2013 recante organizzazione comune dei mercati dei prodotti
agricoli, (UE) n. 1151/2012 sui regimi di qualita dei prodotti agricoli e alimentari, (UE)
n. 251/2014 concernente la definizione, la designazione, la presentazione, 1’etichettatura
e la protezione delle indicazioni geografiche dei prodotti vitivinicoli aromatizzati, (UE)
n. 228/2013 recante misure specifiche nel settore dell’agricoltura a favore delle regioni
ultraperiferiche dell’Unione e (UE) n. 229/2013 recante misure specifiche nel settore
dell’agricoltura a favore delle isole minori del Mar Egeo; Bruxelles, 1.6.2018, COM(2018)
394 final, 2018/0218 (COD).

1% Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo, al Consiglio, al Comitato
Economico e Sociale europeo e al Comitato delle Regioni, I/ Green Deal europeo, Bruxelles,
11.12.2019, COM(2019) 640 final.

1% Cft. la posizione assunta dall’autorevole Académie d’agriculture de France, Le
Mensuel, n. 55, Juin 2020, con un documento significativamente intitolato: “Pandémie du
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Nell’arco di pochi mesi dall’insorgere della pandemia, la Commissione
Europea ne ha espressamente riconosciuto i diretti e rilevanti effetti sul-
la produzione agricola e sull’approvvigionamento alimentare all’interno
dell’Unione, osservando, nel documento del maggio 2020 intitolato nel
testo inglese “A Farm to Fork Strategy”’: “La pandemia di COVID-19 ha
sottolineato I’importanza di un sistema alimentare solido e resiliente che
funzioni in qualsiasi circostanza e sia in grado di assicurare ai cittadini un
approvvigionamento sufficiente di alimenti a prezzi accessibili. Ci ha inoltre
reso estremamente consapevoli delle interrelazioni tra la nostra salute, gli
ecosistemi, le catene di approvvigionamento, i modelli di consumo e i limiti
del pianeta. E evidente che dobbiamo fare molto di pill per mantenere noi
stessi e il pianeta in buone condizioni di salute. L attuale pandemia ¢ solo un
esempio: I’aumento della frequenza di siccita, inondazioni, incendi boschivi
€ nuovi organismi nocivi ci ricorda costantemente che il nostro sistema ali-
mentare ¢ minacciato e deve diventare piu sostenibile e resiliente”.

Ed il Commissario europeo all’agricoltura ha dichiarato: “The outbreak
of the coronavirus is having an unparalleled effect on our society and eco-
nomy. Our farmers and every actor of the EU food supply chain are working
hard to keep feeding Europe, despite the difficulties they face. The European
Commission will continue to support farmers and food producers, collaborate
with EU member states, and take whatever measures are necessary to ensure
the health and well-being of the people of Europe™!!!.

In prosieguo, nel dicembre 2020, il documento della Commissione sui
Piani strategici nazionali ha insistito sulla necessita di “Promuovere un set-
tore agricolo intelligente, resiliente e diversificato che garantisca la sicurezza
alimentare”!'?, recuperando la food security e [’attivita produttiva agricola
come elemento essenziale e connotante delle scelte in materia di agricoltura.

coronavirus et autonomie alimentaire: actualité et nécessité d’une reterritorialisation des
systemes alimentaires”.

110" Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo, al Consiglio, al Comitato
Economico e Sociale europeo e al Comitato delle Regioni, Una strategia “Dal produttore al
consumatore” per un sistema alimentare equo, sano e rispettoso dell ambiente, Bruxelles,
20.5.2020, COM(2020) 381 final.

I Commissario Europeo per 1’ Agricoltura, CORONAVIRUS: Emergency response
to support the agriculture and food sectors, Maggio 2020, https://ec.europa.eu/info/sites/
default/files/food-farming-fisheries/farming/documents/factsheet-covid19-agriculture-food-
sectors_en.pdf.

12 Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo, al Consiglio, al Comitato
Economico e Sociale europeo e al Comitato delle Regioni, Raccomandazioni agli Stati
membri sui relativi piani strategici della politica agricola comune, Bruxelles, 18.12.2020,
COM(2020) 846 final.
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Si sono dunque manifestate nel 2020 rilevanti novita di disegno e di
prospettiva rispetto alle proposte di riforma del 2018, e sono riemerse le
essenziali finalita di sicurezza che, secondo plurime declinazioni, hanno
connotato dall’origine la Politica agricola europea. Finalita che nell’oggi
non possono essere confinate all’interno del territorio dell’Unione Europea,
ma rinviano ad una dimensione globale ed alle complesse finalita che la
FAO aveva individuato gia nel documento approvato nel 1996 nel World
Food Summit di Roma, ove si legge che la food security si realizza “when
all people, at all times, have physical and economic access to sufficient safe
and nutritious food that meets their dietary needs and food preferences for
an active and healthy life”!!3,

Ne risulta una declinazione complessa del diritto europeo dell’agricoltura,
che va oltre la dimensione quantitativa e comprende essenziali elementi di
garanzia, che legislazione e giurisprudenza hanno sintetizzato nella formula
inclusiva del diritto al cibo, e che mira a coniugare nelle scelte quotidiane
I’attenzione ai profili di sostenibilita ambientale ed a quelli produttivi.

All’interno di questo processo, le altre istituzioni europee, e cosi il Par-
lamento ed il Consiglio, hanno giocato un ruolo centrale nel ridefinire alcune
delle formulazioni proposte dalla Commissione.

In particolare il Parlamento dell’UE ha emendato in modo significativo
la definizione di attivita agricola proposta dalla Commissione, ha sosti-
tuito la definizione di agricoltore in attivita a quella di agricoltore vero
e proprio proposta dalla Commissione valorizzando 1’attivita ed insieme
la consapevole relazione con [’ambiente inteso nella sua interezza siccome
comprensivo di tutte le forme di vita come elementi identitari dell’impresa
agricola, ha riportato nella definizione delle DOP piena attenzione ai fattori
umani, ha proposto (peraltro senza successo) I’introduzione di un nuovo arti-
colo intitolato alla “Global dimensione of the CAP”, nel quale espressamente
dichiarare che tutti gli interventi della PAC devono rispettare il diritto al cibo
ed il diritto allo sviluppo, in una dimensione globale''*; pill in generale ha
recuperato attenzione ai profili produttivi, integrandoli con quelli ambientali
e collocandoli all’interno di un modello che richiede I’attiva iniziativa degli
Stati membri all’interno di piani strategicamente orientati.

I Regolamenti definitivamente approvati, e pubblicati sulla G.U.U.E.
n. L435 del 6 dicembre 2021''5, hanno ripreso tali sollecitazioni, ribadendo

13 FAO, World Food Summit, 13—17 November 1996, Rome; il report € pubblicato al
link http://www.fao.org/3/w3548e/w3548¢00.htm.

'+ V., il nuovo art. 10a, introdotto dal Parlamento con proprio emendamento.

115 Regolamento (UE) 2021/2115 del Parlamento europeo e del Consiglio del 2 dicembre 2021
recante norme sul sostegno ai piani strategici che gli Stati membri devono redigere nell’ambito
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“il ruolo dell’agricoltura nella fornitura di beni pubblici”''®, e dichiarando
espressamente “L’Unione deve promuovere un settore agricolo moderno,
competitivo, resiliente e diversificato che tragga beneficio da una produzione
di alta qualita e da un uso efficiente delle risorse e che garantisca la sicurezza
alimentare a lungo termine nell’ambito di un settore agroalimentare com-
petitivo e produttivo, salvaguardando nel contempo il modello di azienda
agricola a conduzione familiare'"’.

Sicché anche la sfida posta dalla pandemia, interagendo con il processo
di riforma della PAC e con il Green Deal, ha contribuito all’elaborazione
di un impianto normativo, che si articola in una dimensione sistematica ed
insieme multilivello, comprendente gli Stati membri e 1’Unione Europea,
ma anche una piu ampia dimensione globale, nella consapevolezza che
i temi dell’agricoltura, nella relazione con I’ambiente, la sostenibilita e lo
sviluppo, ed insieme con la sicurezza degli approvvigionamenti, richiedono
elaborazioni unitarie e sistematicamente orientate''®.

10. Nuova impresa agricola, scienze della vita,
e codici europei dell’agricoltura

Sembra dunque di poter concludere che le complesse vicende di questi
due primi decenni del XXI secolo, sin qui sommariamente ricordate, si
caratterizzano per la crescente attenzione verso le scienze della vita come
elemento essenziale e connotante dell’attivita dell’impresa agricola:

della politica agricola comune (piani strategici della PAC) e finanziati dal Fondo europeo agricolo
di garanzia (FEAGA) e dal Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR) e che abroga
i regolamenti (UE) n. 1305/2013 e (UE) n. 1307/2013.

Regolamento(UE) 2021/2116 del Parlamento europeo e del Consiglio del 2 dicembre 2021
sul finanziamento, sulla gestione e sul monitoraggio della politica agricola comune e che abroga
il regolamento (UE) n. 1306/2013.

Regolamento (UE) 2021/2117 del Parlamento europeo e del Consiglio del 2 dicembre 2021 che
modifica i regolamenti (UE) n. 1308/2013 recante organizzazione comune dei mercati dei prodotti
agricoli, (UE) n. 1151/2012 sui regimi di qualita dei prodotti agricoli e alimentari, (UE) n. 251/2014
concernente la definizione, la designazione, la presentazione, I’etichettatura e la protezione delle
indicazioni geografiche dei prodotti vitivinicoli aromatizzati e (UE) n. 228/2013 recante misure
specifiche nel settore dell’agricoltura a favore delle regioni ultraperiferiche dell’Unione.

16 Considerando 9 del Reg. (UE) 2021/2115.

"7 Considerando 24 del Reg. (UE) 2021/2115.

118 Per alcune prime analisi sulle riforme della PAC del 2021, v. L. Costato, F. Albisinni,
L. Russo, Produzione e mercato innanzi alle sfide del tempo presente: diritto al cibo, sostenibilita
e mercati, Incontro del 6 settembre 2021, Accademia dei Georgofili, https://www.georgofili.net/
articoli/produzione-e-mercato-innanzi-alle-sfide-del-tempo-presente-diritto-al-cibo-sostenibi-
lit-e-mercati/10945.
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—sia quanto alle generali responsabilita dell’operatore del settore agricolo
introdotte dal nuovo Regolamento (UE) 2017/625 sui controlli ufficiali, in
riferimento a tutte le forme di vita, a prescindere dalla destinazione di quanto
¢ oggetto dell’attivita agricola;

— sia quanto alle nuove ed originali missioni assegnate all’impresa agri-
cola in ragione della riconosciuta tutela del benessere animale assunto quale
paradigma di portata generale in ragione della tutela degli animali, di tutti
gli animali, come esseri senzienti,

— sia quanto alla stessa articolazione della PAC, chiamata a coniugare
ambiente, sostenibilita, diritto al cibo, e diritto allo sviluppo, in una dimen-
sione che supera largamente i confini dell’Unione Europea.

E un processo che vede il diritto dell’agricoltura muovere verso la co-
struzione di codici europei, che non sono codici unici per i Paesi che oggi
compongono 1’Unione Europea, ma piuttosto codici comuni ed aperti, nei
quali bisogni, soggetti e fonti, nazionali e regionali, globali e locali, occu-
pano un posto di rilievo accanto a quello proprio delle fonti europee, nella
misura in cui codice ¢ anzitutto un sistema di segnali, di comunicazione, di
decrittazione, un modo di interpretare (¢ dunque di regolare) I’esperienza
del reale, che richiede la condivisione di un comune linguaggio.

Ne risulta confermato un modello di costruzione di un diritto europeo
dell’agricoltura, che opera attraverso processi di codificazione sistematica,
che valorizzano I’utilizzazione dello strumento giuridico di regolazione,
a fronte del tradizionale ricorso a tecniche di intervento economico.

Ma ¢ un modello di codificazione, ¢ di codice, diverso da quelli ottocen-
teschi, codici di nazionalita e di separazione.

E un processo, che muove verso un Corpus Juris che per certi versi
puo ricordare quello giustinianeo, di ricomposizione di un diritto comune
dell’agricoltura, in un quadro in cui le fonti del diritto sono diverse e plurali;
sicché un ruolo essenziale resta assegnato all’interpretazione, allo ius dicere,
nelle sue declinazioni giudiziali, amministrative e dottrinali.
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AGRICULTURAL BUSINESS AND LIFE SCIENCES
IN EUROPEAN AGRICULTURAL LAW

Summary

The article focuses on the evolutionary trends of agricultural law in a European perspec-
tive, highlighting the challenges and problematic issues that have accompanied the choices
made in the context of the Common Agricultural Policy in the 21* century. In this perspective,
particular attention has been paid to the issues of the agricultural business and the subject of
the limits of agricultural activity; these are issues raised in the Italian legal system, but also
relevant to the Polish legal system, as Roman Budzinowski has repeatedly stressed in his
works. The analysis considers in particular the reforms of the present century, from the Mid-
Term Review 2003 to the reforms of 2013 and 0of 2021, when there occurred a rediscovery of
agriculture as a productive activity; it also highlights the emergence of new systemic models
that eventually formed the European agricultural codes. Then, the most recent innovations
introduced by the Lisbon Treaty are recalled, starting from some recent regulations on official
controls and Commission documents on the European Green Deal and animal welfare, to the
protection of all forms of life and the environment in its complexity and unity, which leads to
the conclusion that the complex events of the first two decades of the 21% century are marked
by an increasing attention directed towards the life sciences seen as an essential and distinctive
element of the activity of an agricultural enterprise in all its forms.

Keywords: agribusiness, WTO, Common Agricultural Policy, European agricultural codes,
animal welfare, life sciences

IMPRESA AGRICOLA E SCIENZE DELLA VITA
NEL DIRITTO EUROPEO DELL’AGRICOLTURA

Riassunto

Il lavoro indaga sulle linee evolutive del diritto agrario nella prospettiva europea, ponendo
in evidenza le sfide e le criticita che nel XXI secolo hanno connotato le scelte operate nell’am-
bito della politica agricola comune. All’interno di questa prospettiva, specifica attenzione
¢ assegnata ai temi dell’impresa agricola e della stessa perimetrazione dell’attivita agricola;
temi risalenti nell’ordinamento italiano, ma rilevanti anche nell’ordinamento polacco, come
sottolineato piu volte negli studi di Roman Budzinowski. L’analisi investe in particolare le
riforme di questo secolo, dalla MTR del 2003 alle riforme del 2013 e del 2021 con la riscoperta
dell’agricoltura come attivita produttiva, sottolineando I’emergere di nuovi modelli sistemici, che
finiscono per costruire Codici europei dell’agricoltura. Vengono poi richiamate le ultime novita
introdotte dal Trattato di Lisbona, da alcuni recenti regolamenti in tema di controlli ufficiali
e dai documenti della Commissione sul Green Deal europeo, con la connessa attenzione ai temi
del benessere animale e della tutela di ogni forma di vita e dell’ambiente nella sua complessita
e unita, per concludere che le complesse vicende di questi due primi decenni del XXI secolo si
caratterizzano per la crescente attenzione verso le scienze della vita come elemento essenziale
e connotante dell’attivita dell’impresa agricola in tutte le sue diverse declinazioni.

Parole chiave: impresa agricola, WTO, politica agricola comune, codici europei dell’agri-
coltura, benessere animale, scienze della vita
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1. Zagadnienia wstepne

Polityka subsydiowania rolnictwa jest czgscig wspotczesnej gospodarki
i nieodlagcznym elementem ekonomii krajow rozwinietych. Jednoczesnie
system podatkowy, odmienny w poszczegolnych krajach, z reguty zawiera
szereg elementow uprzywilejowujacych rolnictwo. W Polsce powszechny
system podatkowy (podatek dochodowy) nie obejmuje typowej dziatalnosci
rolniczej. Niewielkie obcigzenia fiskalne dochodu wystepuja tylko w opo-
datkowaniu dzialow specjalnych produkcji rolnej'. Wielokrotnie w ostat-
nich kilkudziesi¢ciu latach postulowano zmiany systemu opodatkowania
rolnictwa?. Jednak w podstawowej konstrukcji podatku rolnego nic sie nie
zmienito od 1984 r., tj. od wejScia w zycie ustawy z 15 listopada 1984 r. o po-
datku rolnym?. Inne podatki maja za$ w rolnictwie charakter marginalny.

* Uniwersytet w Biatymstoku.

! Szerzej: J. Bieluk, Dzialy specjalne produkcji rolnej. Problemy prawne, Biatystok 2013.

2 Zob. m.in. M. Podstawka, Opodatkowanie rolnictwa i perspektywy jego zmian w Pol-
sce, Warszawa 1995; M. Burzec, P. Smolen, Nowy model opodatkowania rolnictw w Polsce,
w: P. Smolen (red.), Opodatkowanie rolnictwa w Polsce. Weryfikacja zatozen. Perspektywa zmian,
Warszawa 2018; R.1. Dziemianowicz, Efektywnos¢ systemu opodatkowania rolnictwa, Biatystok
2007; K. Gruziel, Stan i kierunki zmian w opodatkowaniu gospodarstw rolniczych, Warszawa 2008.

3 Ustawa z 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 333). Ustawa
o podatku rolnym byta wielokrotnie nowelizowana, m.in. wylaczono opodatkowanie dziatow
specjalnych produkeji rolnej z opodatkowania podatkiem rolnym, jednak zasadnicza konstrukcja
podatku obcigzajacego grunt rolny pozostata bez zmian.

PPR 2(29), 2021: 101-112. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).
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Istotnym elementem polityki rolnej Unii Europejskiej stajg si¢ zalozenia
Zielonego Ladu oraz strategii ,,Od pola do stotu™. Celem rozwazan jest
okreslenie roli systemu opodatkowania rolnictwa, jaka mogtby on odgrywac
we wdrazaniu nowych rozwigzan stuzacych przede wszystkim minimalizo-
waniu wptywu produkcji rolnej na srodowisko, ale takze w ksztaltowaniu
ustrojowego modelu rolnictwa opartego na gospodarstwach rodzinnych.
System podatkowy w rolnictwie jest odporny na zmiany. Okazja do jego
zreformowania moglby by¢ Zielony Lad, przy ktérego wdrazaniu mozna by
stworzy¢ mechanizmy fiskalne stymulujace rolnikéw do dziatan proekolo-
gicznych i proklimatycznych.

2. System podatkowy w polskim rolnictwie

Od momentu wprowadzenia podatkow dochodowych do systemu po-
datkowego w Polsce z ich zakresu wytaczone sg dochody z rolnictwa’.
Zgodnie z ustawami o podatkach dochodowych dziatalno$¢ rolnicza nie jest
nimi objeta. Na mocy art. 2 ust. 1 obu ustaw do przychodéw z dziatalnosci
rolniczej, z wyjatkiem przychodow z dziatow specjalnych produkcji rolnej,
nie stosuje si¢ przepiséw tych ustaw. Podatek rolny jest podatkiem anachro-
nicznym, niedostosowanym do wspoétczesnych rozwigzan, nie spetnia prawie
zadnej roli stymulujgcej 1 ma niewielkie znaczenie fiskalne.

Z roznych powodow, przede wszystkim politycznych, podatek rolny
trwa praktycznie niezmieniony od 1984 r. Przetrwatl nawet zmiany ustroju.
W doktrynie panuje zgoda, ze podatek rolny powinien by¢ zreformowany,
ze nalezy wprowadzi¢ podatek dochodowy w rolnictwie (cho¢ jego zakres
wymaga ustalenia). Literatura na ten temat jest obszerna, a stanowisk bro-
nigcych podatku rolnego praktycznie nie ma.

Probe wyjasnienia trwatosci konstrukeji opodatkowania rolnictwa podjat
Trybunal Konstytucyjny (TK) w wyroku z 26 pazdziernika 2010 r. wydanym
w sprawie dotyczacej motywow nieobjecia rolnikow podatkiem dochodo-
wym w 1991 .6 TK wskazat: ,,Przestankg zachowania takiego unormowa-
nia w zakresie opodatkowania rolnikow u progu transformacji ustrojowe;j

4 https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal pl [dostep:
12.10.2021].

> Regulacja ta pozostaje niezmieniona od wej$cia w zycie obu ustaw o podatku dochodowym,
tj. ustawy z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (t.j. Dz. U. z 2021 r.,
poz. 1128) i ustawy z 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych (t.j. Dz. U.
72021 r., poz. 1800).

¢ Wyrok TK z 26 pazdziernika 2010 r., sygn. akt: K 58/07, OTK Seria A, 2010, nr 8, poz. 80.
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w 1991 r. bylo panujace wowczas przekonanie, ze dwczesne rozdrobnienie
indywidualnych gospodarstw rolnych i ich zacofanie doprowadzity do znacz-
nie nizszej wydajnosci i optacalnosci pracy w rolnictwie niz poza nim. Miato
to tez wynika¢ z dominujgcego naturalnego charakteru tej gospodarki z prze-
znaczeniem efektow produkcji na potrzeby rolnikéw i ich rodzin, z ograni-
czonym jej udziatem w rozwinigtych procesach rynkowych. Ustawodawca
zaktadal, ze 6wczesny poziom rolnikow pracujacych na granicy optacalnosci
nie pozwoli tez na sprostanie przez nich procedurom precyzyjnego ustalania
ich przychodow, kosztow i rzeczywistego dochodu z ich dziatalno$ci rolni-
czej, co miato by¢ warunkiem szerokiego objecia gospodarczej dziatalnosci
indywidualnych rolnikow obowigzkiem podatkowym w zakresie podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych. Argumentacja ta podnoszona jest do dzi-
siaj w dyskusjach na temat projektow ustawodawczych dotyczacych zmian
systemu ich opodatkowania i modyfikacji systemu KRUS”’.

Jak shusznie zauwaza TK w powotanym wyzej wyroku, analizujac fi-
nansowanie ubezpieczenia zdrowotnego, ale odnoszac si¢ tez do systemu
podatkowego: ,,populacja rolnikow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza
w zakresie rolnictwa jest dzisiaj (w przeciwienstwie do sytuacji w 1991 r.)
bardzo zréznicowana. Obejmuje — jak wykazano w literaturze powotanej
w czesci I pkt 7 uzasadnienia wyroku — duzg liczbe oso6b o dochodach nieod-
biegajacych od poziomu dochodéw 0s6b bedacych podatnikami podatku do-
chodowego od 0s6b fizycznych, jednostki o bardzo wysokich dochodach oraz
nadal pokazna liczbg 0sob prowadzacych gospodarstwa rolne o bardzo niskiej
wydajnos$ci i dochodowosci”. Konkludujac, TK za$ stwierdza: ,,Zdolnos¢
optatowa tych trzech grup rolnikoéw objetych dzi$ jednolitym finansowaniem
ich ubezpieczenia zdrowotnego przez budzet panstwa jest w rzeczywistosci
zasadniczo ro6zna, co czyni zaskarzong regulacje (art. 86 ust. 2 w zwigzku
z art. 86 ust. 1 pkt 1 ustawy zdrowotnej) niezgodng z art. 32 ust. 1 w zwigzku
z art. 84 i art. 2 Konstytucji”. Prowadzi to do wniosku, iz niezgodne z Kon-
stytucja RP? jest zobowigzanie budzetu panstwa do finansowania sktadek
na ubezpieczenie zdrowotne wszystkich wskazanych w nim rolnikow i ich
domownikow, podlegajacych ubezpieczeniu spotecznemu rolnikéw z mocy
ustawy, prowadzacych dziatalnos¢ rolnicza bez wzgledu na wysokos¢
osigganych przez nich przychodéw.

7 TK powoluje si¢ na nastepujace publikacje: M. Wasilewski, K. Gruziel, Podatek dochodo-
wy w indywidualnych gospodarstwach rolniczych — koncepcja i skutki, ,,Zagadnienia Ekonomiki
Rolnej” 2008, nr 1; J.S. Zegar (red.), Sytuacja ekonomiczna polskiego rolnictwa po akcesji do Unii
Europejskiej, Warszawa 2009.

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483).
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Wskazany wyrok zapadt 11 lat temu. Z jego konkluzji wynika, ze obecnie
obowigzujacy system opodatkowania rolnikoéw, bez wzgledu na ich dochody
(z wyjatkiem opodatkowania dziatéw specjalnych produkcji rolnej), nalezy
uzna¢ za niezgodny z Konstytucja RP. Juz wtedy Trybunat Konstytucyj-
ny dostrzegal wyraznie, iz argumentacja dotyczaca niemoznosci ustala-
nia dochodow rolnikéw jest anachroniczna. Jednak mimo powszechnego
doktrynalnego konsensusu dotyczacego konieczno$ci zmian nie sa nawet
podejmowane proby reformy systemu opodatkowania rolnictwa. Co prawda
w 2013 r. przygotowano w Ministerstwie Finansow wstepne zatozenia do
projektu ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych z dziatalnosci
rolniczej oraz o zmianie innych ustaw, jednak nie podjeto nad nim bardziej
zaawansowanych prac’.

3. Opodatkowanie a Zielony tad w rolnictwie

Oczywiste jest, iz dziatalno$¢ cztowieka oddziatuje na klimat i nie jest to
oddziatywanie korzystne. Zatrzymanie globalnego ocieplenia jest najwick-
szym wyzwaniem stojacym obecnie przed ludzkoscig'’. Zmiany klimatu,
z jakimi mamy dzi$ do czynienia, nie wystapity dotad w historii ludzkosci.
Czgs¢ z nich, jak chociazby ciagly wzrost poziomu morz, jest nieodwracalna
nawet w diugiej perspektywie. Jak wskazuje raport IPCC ,,Climate Change
2021: the Physical Science Basis”, konieczne wigc sg szybkie, zdecydowa-
ne i ambitne dzialania na rzecz redukcji emisji dwutlenku wegla i innych
gazow cieplarnianych. Jest to jedyny sposob, aby zatrzymac¢ zmiany klima-
tyczne. Nalezy jednak przebudowa¢ w tym celu caly system prawny. Unia
Europejska okreslita w ramach Europejskiego Zielonego tadu, ze Europa
do 2050 r. stanie sie pierwszym neutralnym dla klimatu kontynentem!'.
Rolnictwo w sposéb naturalny jest cze$ciag Europejskiego Zielonego Ladu.
Jako cele w zakresie europejskiego systemu rolno-zywnosciowego ustalono:
1) zmniejszenie §ladu srodowiskowego i klimatycznego zwigzanego z syste-

° Projekt nie zostal upubliczniony, jest dostgpny tylko w trybie dostgpu do informacji pu-
bliczne;j.

10 Literatura przedmiotu jest w tym zakresie bardzo bogata. Warto wymieni¢ tu ksigzki, ktore
spotkaty si¢ z duzym odzewem spotecznym: J.S. Foer, Klimat to my. Ratowanie planety zaczyna
si¢ przy sniadaniu, Warszawa 2020; N. Klein, 70 wszystko zmienia. Kapitalizm kontra klimat,
Warszawa 2020; jak rowniez ostatni raport IPCC, ktory nie pozostawia ztudzen w kwestii wptywu
dziatan cztowieka na klimat — streszczenie: https://www.ipcc.ch/report/ar6/wgl/downloads/report/
IPCC_AR6_WGI_SPM.pdf [dostep: 12.10.2021] i peten raport: https://www.ipcc.ch/report/ar6/
wgl/downloads/report/IPCC_AR6_WGI_Full_Report.pdf [dostgp: 12.10.2021].

1" https://ec.europa.eu/clima/policies/eu-climate-action_pl [dostep: 12.10.2021].
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mem zywnos$ciowym, 2) wzmocnienie odporno$ci systemu Zywnosciowego
Unii Europejskiej, 3) przewodzenie globalnej transformacji w kierunku
konkurencyjnej zrbwnowazonosci ,,0d pola do stotu™'?.

Jak wskazuje si¢ w odtajnionym niedawno raporcie OECD na temat
opodatkowania rolnictwa: ,,Motywacja lezaca u podstaw tego przegladu
opodatkowania w rolnictwie byta poprawa bazy dowodowej dotyczacej
wpltywu roznych polityk podatkowych na gléwne czynniki napedzajace
produktywnos¢ i zrownowazony rozwoj rolnictwa — innowacje, zmiany
strukturalne, wykorzystanie zasobéw naturalnych i zmiany klimatyczne™!®.

Podkresla si¢ rowniez konieczno$¢ lepszego zrozumienia bezposredniego
i posredniego wptywu przepisoéw podatkowych na rolnictwo oraz bardziej
regularnej oceny wptywu polityki podatkowej na rolnictwo. Konieczne jest
wigc przyjrzenie si¢, w jaki sposob system podatkowy moze wptywac na
realizacj¢ powyzszych celow.

W literaturze wymienia si¢ r6zne podejscia do funkcji podatkow. Moz-
na mowi¢ o funkcji fiskalnej, redystrybucyjnej i stymulacyjnej'. W teorii
ekonomicznej wystepuja dwa podejscia do roli podatku'®: pierwsze zaktada
wylacznie jego fiskalna rolg, drugie — taczy role fiskalng z realizacja istotnych
celéw pozafiskalnych, np. pobudzanie inwestycji, ochrone §rodowiska natu-
ralnego, korygowanie nadmiernego zrdznicowania dochodéw w spoleczen-
stwie'®, System podatkowy powinien przy tym realizowa¢ zasade sprawiedli-
wosci podatkowej. Polski system podatkowy jako calos¢, a w szczegdlnosci
skomplikowana konstrukcja podatku dochodowego od 0sob fizycznych,
jako zasadg przyjmuje stymulacyjng role obcigzen fiskalnych. Szereg ulg,
zwolnien i zréznicowane stawki podatkowe to elementy ztozonego systemu
majacego realizowac, oprocz dostarczania dochodow budzetowi, okreslone
funkcje pozafiskalne.

W Polsce podatek rolny, jako podstawowe obcigzenie finansowe rolnic-
twa, nie petni zadnej z wymienionych funkcji. W Unii Europejskiej stosuje si¢

12 https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal/agriculture-
-and-green-deal_pl [dostep: 12.10.2021].

13 https://www.oecd-ilibrary.org/sites/073bdf99-en/1/2/1/3/index.html?itemId=/content/pu-
blication/073bdf99-en& csp =eff68945dd337defc6e9948e27bfdfd6&itemIGO=oecd&itemCon-
tentType=book — rozdziat 3 raportu OECD [dostep: 12.10.2021].

14 M. Forfa, Podatek rolny a rozwdj gospodarstw rolnych, ,,Zeszyty Naukowe SGGW” 2011,
nr89,s.751in.

15 S. Owsiak, Kontrowersje wokot wspotczesnej polityki podatkowej — wybrane zagadnienia,
w: J. Szolno-Koguc (red.), Ewolucja roli podatkow i systemow podatkowych we wspotczesnych
gospodarkach, Lublin 2019, s. 27-28 i n.

¢ Ibidem. Por. M. Jaszczyniski, Funkcje podatkéw w gospodarce, . Zeszyty Naukowe PWSZ
Plock” 2017, t. 25, s. 221-222.
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polityke niskich obcigzen fiskalnych produkcji rolnej'’, jednak panstwo nie
rezygnuje z mechanizmu opodatkowania rolnictwa jako narzedzia polityki
gospodarczej i spolecznej. Natomiast nie budzi watpliwosci to, ze konstrukcja
systemu podatkowego powinna by¢ kompromisem migdzy celami fiskalnymi,
gospodarczymi i ekonomicznymi'®.

Coraz wigksze znaczenie zyskuje koncepcja ekologizacji systemu podat-
kowego. Zatozenia ekologizacji systemu podatkowego, jego ,,zazielenienia”
(greening the tax system) zaktadaja wprowadzenie do obcigzen fiskalnych
rozwigzan przyjaznych dla srodowiska, a jednocze$nie pozytywnie oddzia-
hujacych na rozwoj spoteczno-gospodarczy!®. W krajach Unii Europejskie;j
mamy zroznicowany system podatkoéw i optat ekologicznych?®. Rowniez
w Polsce istnieje szereg obcigzen finansowych, ktore mozna zaliczy¢ do ob-
cigzen ekologicznych, takich jak oplaty za korzystanie ze srodowiska (pobor
wody, odprowadzanie $ciekoéw, sktadowanie odpaddw, optaty produktowe,
oplaty z tytutu wylaczenia gruntow rolnych z produke;ji itd.)?*'.

Rolnictwo, a szczegolnie produkcja zwierzeca, wptywa znaczaco na
klimat. Hodowla zwierzat oraz stosowanie nadmiernej ilosci nawozow sil-
nie oddzialuje na srodowisko i zwigksza emisje¢ gazow cieplarnianych?.
W Polsce gtownym zrédlem emisji gazow cieplarnianych jest nawozenie
gleb rolniczych (emisje N20 z nawozenia) oraz hodowla zwierzat (fermen-
tacja jelitowa oraz gospodarka odpadami zwierzecymi powodujace emisj¢
niebezpiecznego dla klimatu metanu)®. Konieczne bedzie zmierzenie si¢
z tym problemem i zastosowanie odpowiednich bodzcéw ekonomicznych
w celu ograniczenia emisji. Mechanizmy uwzgledniajace pozadane zacho-

17 B. Hinn, D. Blandford, Taxation Concessions as instrument of Agricultural Policy, http://
ageconsearch.umn.edu/bitstream/7976/1/cp07hi01.pdf [dostep: 12.10.2021].

18 A. Paluch-Dybek, Rola podatkéw w zasilaniu budzetu panstwa — analiza na przyktadzie
Polski, ,,Studia Ekonomiczne” 2018, nr 2, s. 60.

19 Szerzej: M. Cieslukowski, Ekologizacja polskiego systemu podatkowego, w: J. Szolno-Ko-
guc (red.), Ewolucja roli podatkow...,s. 157 in.

20 P. Matecki, Podatki i optaty ekologiczne w rozwinigtych gospodarczo krajach swiata,
,,Zeszyty Naukowe AE w Krakowie” 2005, nr 668, s. 79 in.; J. Sleszyr'lski, Podatki srodowiskowe
i podziat na grupy podatkow wedtug metodyki Eurostatu, ,,Optimum. Studia Ekonomiczne” 2014,
nr 3(69),s. 52 in.

21 M. Ziotko, Podatki ekologiczne w Polsce, w: P. Urbanek, E. Waliniska (red.), Ekonomia
i nauki o zarzqdzaniu w warunkach integracji gospodarczej, https://dspace.uni.lodz.pl/xmlui/
bitstream/handle/11089/19741/8-139 149-Zi%F3%20ko.pdf;jsessionid=B6CD85SFOECF7EEDA-
E1ABE426CFBBF60B?sequence=1 [dostep: 15.10.2021]. Zob. tez: B. Kryk, L. Ktos, I.A. Lucka,
Podatki i oplaty ekologiczne po polsku, Warszawa 2011, s. 9 i n.

2 https://www.greenpeace.org/poland/dowiedz-sie/rolnictwo/ [dostep: 15.10.2021].

3 https://www.gov.pl/web/rolnictwo/emisje-gazow-cieplarnianych-ghg-z-rolnictwa, dane
72018 r. [dostep: 15.10.2021].
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wania (np. inwestycje skutkujace ograniczeniem emisji) mogtyby znalez¢
si¢ w nowym systemie opodatkowania rolnictwa.

Wielokrotnie opowiadatem si¢ za wprowadzeniem podatku dochodo-
wego w rolnictwie?*. Teza ta, bez okreslenia sposobu i celu wprowadzenia
go, nie jest z pewnoscig nowatorska. Problemem jest to, w jaki sposéb
wprowadzi¢ ten podatek, aby mial sens nie tylko ekonomiczny (zwigksze-
nie wptywow do budzetu panstwa), ale takze ekologiczny (realizacja celow
polityki klimatycznej).

Analizujac problematyke opodatkowania rolnictwa w obecnej sytuacji
gospodarczej i spotecznej, nalezy przyjac, ze konieczne jest stworzenie sys-
temu podatkowego, ktory bedzie stymulowat pozadane zachowania gospo-
darcze i kierunki produkcji®. Jednoczesnie, aby realizowac konstytucyjng
zasade wspierania gospodarstw rodzinnych, nalezy stworzy¢ narzedzia fiskal-
ne roéznicujace obcigzenia gospodarstw zaleznie od ich wielkosci czy rodzaju
produkcji, tj. ich miejsca w preferowanym modelu rolnictwa, ktorym jest
rolnictwo rodzinne i rolnictwo minimalizujgce wptyw produkcji na klimat.

Opodatkowanie rolnictwa podatkiem dochodowym mogtoby stymulo-
wac produkcje ekologiczna, a przede wszystkim promowa¢ model rolnictwa
majacego w Polsce oparcie konstytucyjne — rodzinne gospodarstwo rolne.
Gospodarstwa wielkotowarowe, nastawione na maksymalizacje¢ produkcji,
a zwlaszcza wielkie zaktady produkcji zwierzecej, nie powinny znajdowac si¢
poza systemem opodatkowania dochodu. Nie wystarczy prowadzi¢ polityke
subsydiowania zachowan pozadanych, ale nalezy wdrozy¢ mechanizmy fiskal-
ne zwigzane z obcigzeniami zachowan niepozadanych. Przemystowy chow
zwierzat jest obecnie jedng z najbardziej szkodliwych aktywnosci cztowieka
pod wzgledem wplywu na klimat*. Mechanizmy podatkowe moglyby zapo-
biec preferencyjnemu traktowaniu tego rodzaju aktywnosci przez panstwo.
Obecnie przemystowy chow zwierzat jest zwolniony z podatku dochodowego
(z wyjatkiem chowu ptactwa i zwierzat futerkowych?’). Nie chodzi jednak o to,
aby naktada¢ nadmierne obcigzenia fiskalne, ale by zblizy¢ pod wzgledem
obciazen tego rodzaju dziatalno$¢ z pozarolnicza dziatalnoscia gospodarcza.

Nietrudno wyrézni¢ dziatalno$¢ rolnicza, ktora jest z punktu widzenia
srodowiska, wptywu na klimat, jak rowniez szeroko rozumianej moralnosci

2 J. Bieluk, Dzialy specjalne..., s. 346.

» Systematyka podatkow i oplat ekologicznych: Environmental taxes: recent developments
in tools for integration, Copenhagen 2000, s. 19-20, https://www.eea.europa.cu/publications/
Environmental Issues No 18 [dostep: 15.10.2021]; M. Cieslukowski, Ekologizacja..., s 160.

2% J.S. Foer, Zjadanie zwierzqt, Warszawa 2019.

27 1 to opodatkowanie jest zdecydowanie korzystniejsze niz przy nierolniczej dziatalno$ci
gospodarcze;.
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(chéw zwierzat futerkowych) niewlasciwa. Dlaczego wigc nadal utrzymy-
wane sg przywileje podatkowe dla dziatalnosci, ktora nie ma nic wspolne-
go z modelem gospodarstwa rodzinnego promowanego w Konstytucji RP
1 wywiera negatywny wptyw na $§rodowisko?

Dziatalno$¢ rolnicza powinna by¢ objeta podatkiem dochodowym. Nie
nalezy jednak myli¢ opodatkowania majatku rolnika i opodatkowania jego
dochodu. Podatek dochodowy nie moze zastapi¢ podatku rolnego?. Koniecz-
ne jest stworzenie prostej konstrukcji: podatek majatkowy, podatek od obrotu
(VAT) i podatek dochodowy. Jest to powszechnie akceptowane rozwigzanie,
ale, przede wszystkim z powodow politycznych, trudne do przeprowadzenia.

Wprowadzenie podatku dochodowego, obok podatku obcigzajacego
majatek rolnika, nie zwigkszy znaczaco obcigzen podatkowych. W wie-
lu gospodarstwach niskodochodowych podatek dochodowy praktycznie
nie wystgpi z uwagi na ujemne warto$ci dochodu do opodatkowania lub
mieszczenie si¢ w kwocie zwolnionej z podatku®. Natomiast w przypadku
gospodarstw wysokotowarowych obcigzenie powinno znaczaco wzrosnac.
Dzigki temu system miatby bardziej sprawiedliwy charakter, gdyz wysokie
dochody taczytyby sie z odpowiednio wyzszymi podatkami.

Do celéw podatkowych nalezaloby wprowadzi¢ trzy kategorie gospo-
darstw?’. Pierwszg z nich stanowityby gospodarstwa socjalne, nieproduk-
cyjne, produkujace gtownie na wlasne potrzeby. Powinny one by¢ zwolnione
z opodatkowania z uwagi na wysoko$¢ produkcji i co za tym idzie — niskie
dochody lub ich brak. Jedynym podatkiem powinien by¢ podatek od majat-
ku (gruntu) o podobnej konstrukeji 1 wysokosci jak obecnie obowigzujacy
podatek rolny.

Druga kategorig powinny by¢ gospodarstwa rodzinne, produkujace na
rynek, jednak nieprzekraczajace okreslonej wielkosci produkcji, korzystajace
tylko w niewielkim stopniu z sity najemnej. Takie jednostki powinny by¢
objete opodatkowaniem podatkiem dochodowym zryczattowanym, w roz-

% Podatek majatkowy powinien pozosta¢ dochodem gminy. Zob. M. Wasilewski, K. Gruziel,
Podatek rolny a podatek dochodowy — konsekwencje zmian dla gospodarstw rolnych, ,,Roczniki
Nauk Rolniczych” Seria G, 2008, t. 94, z. 2, s. 117; por. rozwigzania dotyczace innych krajow Unii
Europejskiej w tym zakresie: K. Karpus, Systemy podatkow lokalnych w wybranych panstwach
europejskich, Torun 2002, s. 13 i n.

¥ Zob. wyniki badan zaprezentowane przez K. Gruziel, Konsekwencje finansowe wprowa-
dzenia podatku dochodowego w indywidualnych gospodarstwach rolniczych, ,,Zeszyty Naukowe
SGGW, Ekonomika i Organizacja Gospodarki Zywnosciowej” 2008, nr 72, s. 91-105.

30 J. Bieluk, Obcigzenia podatkowe gospodarstw rodzinnych w Polsce i w Europie. Propozycje
rozwigzan na przykitadzie jednostek prowadzqcych dziatalnos¢ w zakresie dziatow specjalnych
produkcji rolnej, w: P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa
rodzinnego w Polsce i w innych panstwach Unii Europejskiej, Warszawa 2015.
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sadnej wysokosci, ktora nie zaktocitaby funkcjonowania i rozwoju takiego
gospodarstwa. Ryczalt moze by¢ naliczany od wielkosci przychodow badz
—podobnie jak przy opodatkowaniu dzialow specjalnych produkcji rolnej —
od wielkosci okreslonych rodzajow produkcji rolnej. Tego rodzaju system
bytby systemem preferencyjnym w stosunku do opodatkowania typowej
dziatalno$ci gospodarczej oraz dziatalno$ci rolniczej wielkich jednostek
produkcyjnych, ktore nalezy zaliczy¢ do nastgpnej kategorii. Rolnicy pro-
wadzacy gospodarstwa rodzinne powinni mie¢ mozliwo$¢ wyboru, tak jak
w przypadku dziatdéw specjalnych produkcji rolnej, czy rozlicza¢ si¢ na
zasadach ryczattowych, czy stosowac rozliczenie oparte na rzeczywistych
wynikach finansowych gospodarstwa. Ryczatt pozwolilby okresli¢ prefe-
rencje panstwa co do poszczegdlnych rodzajow produkcji, np. do produkcji
ekologicznej mozna byltoby stosowaé inne stawki ryczattowe. Bylby to
przejrzysty i prosty do stosowania mechanizm.

Trzecig kategorig bytyby jednostki zajmujace si¢ produkcja rolnicza
o duzej skali i1 oparta w gtdéwnej mierze na pracy najemnej. Nie sg one
gospodarstwami rodzinnymi, preferowanymi przez Konstytucje RP, totez
system ich opodatkowania powinien zaleze¢ m.in. od rodzaju produkcji i jej
wptywu na klimat. Nie ma zadnego uzasadnienia (a tak jest obecnie) nieob-
jecie opodatkowaniem podatkiem dochodowym przedsigbiorstw rolnych,
takich jak fermy tucznikow o wielkosci produkceji liczonej w dziesigtkach
milionéw euro.

Takie rozwigzanie pozwolitoby na aktywne prowadzenie polityki pan-
stwa wspierajacej preferowany model rolnictwa, a jednoczesnie realizacjg
zasady powszechnosci opodatkowania i sprawiedliwosci obcigzen podatko-
wych. Umozliwitoby takze wbudowanie w system podatkowy szeregu funk-
cji pozafiskalnych, takich jak: wspomaganie inwestycji proekologicznych,
preferowanie okreslonych rodzajow produkcji czy wspomaganie dziatan
w kierunku zachowania r6znorodnosci biologicznej. Wiele dziatan rolnikoéw
byloby wowczas z jednej strony stymulowanych przez strumien §rodkoéw
unijnych, a z drugiej — wspomaganych przez mechanizmy fiskalne.

4. Uwagi koncowe

Trudno powiedzie¢, czy bezwtad zwigzany z reforma opodatkowania rol-
nictwa mozna w obecnej sytuacji politycznej przerwaé. Z pewnos$cia jednak
powigzanie obcigzen fiskalnych rolnictwa z jego wpltywem na $rodowisko
jest w dtuzszej perspektywie koniecznoscia. Ustawodawca poradzit sobie
z okre$leniem modelu gospodarstwa rodzinnego w ramach ograniczenia
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nabywania nieruchomosci rolnych w ustawie z 11 kwietnia 2003 r. o ksztal-
towaniu ustroju rolnego®’. Potrafit zdefiniowac, pomijajac jego nieprecyzyj-
nos¢, pojecie preferowanego modelu gospodarstwa rolnego.

Nalezy zatem wykorzysta¢ system podatkowy, aby w ramach obcigzen
fiskalnych wzmacnia¢ gospodarstwa rodzinne, nastawione na rodzaj i me-
tody produkcji najblizsze neutralnosci klimatycznej. Ekologizacja powinna
by¢ jednym z celow reformy opodatkowania rolnictwa®. ,,Zazielenienie”
systemu podatkowego powinno dotyczy¢ bezposrednich obcigzen fiskalnych
rolnictwa, tj. podatku dochodowego, ktorego wprowadzenie stworzytoby
zarazem mechanizm obcigzajacy te rodzaje dziatalno$ci, ktore najbardziej
niekorzystnie oddziatujg na srodowisko.

Nie ma usprawiedliwienia dla preferencji podatkowych przy produkcji
rolnej wptywajacej negatywnie na srodowisko (np. wysokotowarowa pro-
dukcja zwierzeca). Do ustawodawcy, w ramach konsultacji spotecznych,
powinno naleze¢ okreslenie granicy mi¢dzy modelowym gospodarstwem
indywidualnym, traktowanym preferencyjnie, a wysokotowarowa, szkodliwg
dla klimatu produkcja rolna.
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SOME REMARKS ON THE TAXATION OF AGRICULTURE IN POLAND
IN THE CONTEXT OF THE EUROPEAN GREEN DEAL

Summary

The aim of the considerations is an attempt to define the role that the system of taxation of
agriculture could play in the implementation of new solutions aimed primarily at minimising
the impact of agricultural production on the environment. The considerations should also take
into account the role of the agricultural taxation system in shaping the systemic model of
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agriculture based on family farms. In conclusion, the author proposes, among other things,
that the system of taxation should be directed towards easing fiscal burdens of family farms
oriented towards the type and methods of production which are closest to climate neutrality.
The greening of agricultural taxation ought to be one of the objectives of the reform of agri-
cultural taxation. It should be up to the legislator, in the framework of public consultations,
to define the boundary between a model individual holding which is treated preferentially and
a large-scale agricultural production that has a very negative impact on the climate.

Keywords: taxes in agriculture in Poland, European Green Deal, agricultural income tax

ALCUNE OSSERVAZIONI SULLA TASSAZIONE
IN AGRICOLTURA IN POLONIA
NEL CONTESTO DEL GREEN DEAL EUROPEO

Riassunto

L’articolo si propone di definire il ruolo che il sistema di tassazione in agricoltura potrebbe
svolgere nel processo di attuare nuove soluzioni volte principalmente a minimizzare 1’impatto
che la produzione agricola ha sull’ambiente. Allo stesso tempo, le considerazioni dovreb-
bero tenere conto del ruolo che il sistema di tassazione in agricoltura puo avere sul modello
sistemico di agricoltura basato sulle aziende a conduzione familiare. Nella parte conclusiva,
I’autore afferma, tra I’altro, che il sistema fiscale dovrebbe essere sfruttato anche per rafforzare
le aziende a conduzione familiare che puntano sul tipo e sui metodi di produzione piu vicini
alla neutralita climatica. L’inverdimento della tassazione in agricoltura dovrebbe costituire
uno degli obiettivi della sua riforma. Al legislatore dovrebbe spettare, previa consultazione
pubblica, il compito di definire il confine tra il modello di azienda agricola individuale, da
lui privilegiato, e la produzione agricola di massa con impatto molto negativo sul clima.

Parole chiave: tassazione in agricoltura in Polonia, Green Deal europeo, aziende a condu-
zione familiare
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1. Wprowadzenie

Powszechnie znany jest dorobek Profesora Romana Budzinowskiego
jako wybitnego teoretyka prawa rolnego'. Jednak Szanownemu Jubilatowi
nie sg tez obce problemy praktycznego stosowania regulacji prawnorolnych,
w szczegolnosci stosowania ich przez notariuszy?. Wyrazajac glebokie uznanie
Jubilatowi, niniejsze rozwazania warto po$wigci¢ stopniowemu rozszerzaniu
zakresu regulacji zaliczanych do tradycyjnego prawa rolnego (prawa grunto-
wego) oraz wpltywowi tego zjawiska na notarialng praktyke ich stosowania.

Do podjecia badan w tym przedmiocie sktaniaja obserwowane w ostat-
nich latach zmiany legislacyjne. Wejscie w zycie ustawy z 14 kwietnia 2016 1.
o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw?® doprowadzito nie tylko do przy-
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PPR 2(29), 2021: 113-133. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).
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wrocenia praktycznego znaczenia przepisom ustawy z 11 kwietnia 2003 r.
o ksztattowaniu ustroju rolnego*, ale takze do znaczacego rozszerzenia przed-
miotu regulacji tego aktu prawnego. W konsekwencji unormowania u.k.u.r.,
tradycyjnie zaliczane do rolnego prawa gruntowego, staly si¢ przedmiotem
zainteresowania nie tylko prawnikow agrarystow, ale rowniez specjalistow
innych dziedzin prawa, o czym moze $wiadczy¢ liczba publikacji i organi-
zowanych konferencji o interdyscyplinarnym charakterze®. Co wigcej, zna-
czenie obecnych regulacji u.k.u.r. nie ma wylgcznie wymiaru teoretycznego;
przeciwnie, ustawa ta gteboko oddziatuje na praktyke stosowania prawa,
a problemy zwigzane z interpretacjg jej unormowan istotnie wplywajg na
funkcjonowanie praktykow prawa, zwlaszcza notariuszy.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie charakterystyki za-
rysowanej ,,ofensywy” regulacji prawnorolnych, tj. wptywu, jaki u.k.u.r.
wywiera na regulacje niezaliczajace si¢ tradycyjnie do prawa rolnego oraz
na notarialng praktyke obrotu nieruchomosciami. Konieczne jest jednak
zawezenie przedmiotu analiz do kwestii najbardziej ogolnych, ukazujacych
skale oddziatywania u.k.u.r. na regulacje wolne dotychczas od jakichkol-
wiek form ,,agraryzacji”’. Tym zagadnieniom zostanie poswigcona pierwsza
czes¢ opracowania. W drugiej czesci ukazany zostanie wymiar praktyczny
regulacji u.k.u.r. poprzez przyblizenie niektorych problemoéw, z jakimi spo-
tykajg si¢ notariusze, jako praktycy stosujacy te ustawe w swej codziennej
dziatalno$ci. Wybor tej profesji prawniczej nie jest przypadkowy, gdyz to
wlasdnie notariusze najczesciej staja przed dylematami interpretacyjnymi
wynikajacymi z aktualnej redakcji przepisow u.k.u.r. Realizacja tego celu
badawczego umozliwi dokonanie oceny opisanej ,,ofensywy” prawa rolnego
gruntowego, poprzez wskazanie, czy rozszerzanie zakresu jego regulacji
nastgpuje w sposob racjonalny i spojny.

2. O wplywie u.k.u.r. na inne dziedziny prawa -
zagadnienie systemowej spojnosci regulacji prawnorolnych

Jednym z zasadniczych zatozen nowelizacji u.k.u.r. dokonanej w 2016 r.
byto odejscie od wezesdniejszej metody publicznoprawnej ingerencji w obrot
nieruchomosciami rolnymi, ograniczonej wytacznie do reglamentacji umow-

4 Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz. U. z 2020 r.,
poz. 1655 ze zm.; dalej: u.k.u.r.).

* Dla przyktadu, sposrod wielu konferencji o takim charakterze mozna wymieni¢ IX Kollo-
kwium Jagiellonskie ,,Ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi”, zorganizowane przez
Katedre Prawa Cywilnego Uniwersytetu Jagiellonskiego w Krakowie 7 kwietnia 2017 r.
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nego obrotu wlasnosciowego ta kategorig nieruchomosci za posrednictwem
prawa pierwokupu i prawa nabycia przystugujacych Agencji Nieruchomosci
Rolnych (ANR). Zakres stosowania u.k.u.r. w 2016 r. ulegt istotnemu roz-
szerzeniu®, zyskujac walor ogélnosystemowy — nieograniczony wytacznie
do tradycyjnie pojetego rolnego prawa gruntowego. Dla przyktadu mozna
wymieni¢ kilka pol oddzialywania u.k.u.r. w jej aktualnym brzmieniu.
Wiele uwagi w literaturze prawniczej poswieca sie wplywowi, jaki
obecna regulacja prawnorolna wywiera na instytucje zasiedzenia’. Jest
to zwigzane z faktem dodania w 2016 r. do Kodeksu cywilnego przepisu
art. 172 § 3, zgodnie z ktérym nieruchomos$¢ rolng w rozumieniu u.k.u.r. przez
zasiedzenie moze naby¢ jedynie rolnik indywidualny (art. 6) i pod warun-
kiem, Ze ustalona zgodnie z przepisami art. 5 ust. 2 1 3 u.k.u.r. powierzchnia
nabywanej nieruchomosci rolnej wraz z nieruchomosciami rolnymi stano-
wigcymi jego wlasnos¢ nie przekroczy 300 ha uzytkow rolnych. Nalezy
podkresli¢, ze zgodnie z art. 14 u.w.s.n. reguta ta znajduje zastosowanie
w przypadku, gdy termin zasiedzenia nieruchomosci rolnej uptynat z dniem
30 kwietnia 2019 r. lub p6zniej. W nastepstwie wprowadzenia tej regulacji
istotnemu ograniczeniu ulegt krag podmiotéw uprawnionych do zasiedzenia
nieruchomosci rolnej. Wylaczona zostata m.in. mozliwos¢ zasiedzenia takiej
nieruchomosci przez jednostki organizacyjne, a mozliwo$¢ jej zasiedzenia
przez osoby fizyczne zostata uzalezniona od spetnienia szeregu podmio-
towych przestanek sktadajacych si¢ na definicj¢ rolnika indywidualnego.
Brak spetnienia wymienionych przestanek skutkuje z kolei wstrzyma-
niem zakonczenia biegu terminu zasiedzenia, ktore nastgpi w dniu, gdy po-
siadacz samoistny bedacy osoba fizyczng spelni wymogi zakwalifikowania
go jako rolnika indywidualnego®. W nielicznych przypadkach, gdy w drodze
zasiedzenia nabywana jest przez rolnika indywidualnego nieruchomos¢,
ktora nie jest potozona w gminie miejsca jego zamieszkania ani w gminie
graniczacej z tg gminag, aktualizuje si¢ ponadto prawo nabycia Krajowego

¢ Z.Truszkiewicz, Zakres stosowania ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego po nowelizacji
z2016 1., ,Rejent” 2017, nr 7, s. 95-124.

7 J. Pisulinski, O niektorych osobliwosciach obrotu nieruchomosciami rolnymi, ,,Rejent”
2016, nr 5, s. 45-47; J. Biernat, Nabywanie nieruchomosci rolnych w drodze zasiedzenia. Wybrane
zagadnienia konstrukcyjne, ,,Studia Prawnicze. Rozprawy i Materiaty” 2018, nr 1, s. 147-155;
A. Bieranowski, Dekompozycja konstrukcji zasiedzenia w nowym rezimie ograniczen nabycia
wilasnosci nieruchomosci rolnej — zagadnienia weztowe i uwagi de lege ferenda, ,,Rejent” 2016,
nr 5, s. 80-92; M. Balwicka-Szczyrba, O nabywaniu wlasnosci nieruchomosci rolnych w drodze
zasiedzenia, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2018 t. XXXIX, s. 221-230; eadem, Przestanki nabycia
nieruchomosci rolnej w drodze zasiedzenia a ustroj wspolnosci majqtkowej matzenskiej, ,,Rejent”
2020, nr 8, s. 11-30.

8 J. Pisulinski, O niektorych osobliwosciach..., s. 46.
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Osrodka Wsparcia Rolnictwa (KOWR) (art. 4 ust. 1 pkt 4 lit. a u.k.u.r.),
wzbogacone o niezrozumiatg sankcje niewaznosci nabycia tej nieruchomosci
w wyniku uchybienia obowigzkowi zawiadomienia KOWR o przystuguja-
cym mu prawie nabycia. Te niespojne regulacje doczekaty si¢ w literaturze
prawniczej jednoznacznie negatywnej oceny, w mysl ktorej prowadza one
wrecez do ,,dekompozycji” samej konstrukcji zasiedzenia w prawie polskim’.

Innym szeroko dyskutowanym w literaturze problemem zwigzanym
z wptywem regulacji u.k.u.r. na tradycyjne instytucje prawa cywilnego jest
znaczenie wynikajacych z postanowien tej ustawy zasad w przypadku tzw.
zniesienia kauzy dla przeniesienia wasno$ci nieruchomosci w rozumieniu
ogolnych przepiséw prawa cywilnego!?. Problem ten dotyczy w szczegolnosci
wynikajacych z u.k.u.r.: zasady, ze nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢
jedynie rolnik indywidualny (art. 2a ust. 1 u.k.u.r.) oraz dwoch obowigzkoéw
nabywcy takiej nieruchomosci, tj. nakazu prowadzenia gospodarstwa rolnego,
w sktad ktérego weszta nabyta nieruchomosc¢ rolna, przez okres co najmniej
5 lat od dnia nabycia przez niego tej nieruchomosci, a w przypadku osoby
fizycznej — prowadzenia tego gospodarstwa osobiscie (art. 2b ust. 1 u.k.u.r.),
oraz zakazu zbywania nabytej nieruchomosci lub oddawania jej w posiadanie
innym podmiotom w ramach tego samego 5-letniego okresu (art. 2b ust. 2
u.k.ur). Zdaniem przedstawicieli nauki prawa cywilnego nastgpstwem tych
regulacji jest niemoznos¢ realizacji ochrony prawnej — rowniez na drodze
sadowej — zbywcy nieruchomosci rolnej, np. w przypadku odstapienia przez
niego od umowy przeniesienia wlasnosci takiej nieruchomosci lub odwotania
jej darowizny, a takze rozwigzania przez sad umowy dozywocia, ktorej przed-
miotem byta nieruchomo$¢ rolna''. T cho¢ w nauce prawa trafnie probuje si¢
rozwigzac ten problem, wskazujac, ze zasady wynikajace z art. 2a 1 2b u.k.u.r.
nie powinny mie¢ w ogole zastosowania do uméw przenoszacych wlasnose
nieruchomosci rolnej zawieranych w celu wykonania zobowigzania, ktérego
zrodlem jest jednostronna czynnos$¢ prawna niweczaca kauzg przeniesienia
wiasnosci'?, to kwestia ta daleka jest od jednoznacznego przesadzenia, skut-
kujac dysfunkcjonalnoscig catego systemu prawnego'.

Jedna z najbardziej kontrowersyjnych regulacji wprowadzonych do
uk.u.r. w 2016 r. byto formalne rozciggniecie sankcji bezwzglednej nie-

° J. Biernat, Nabywanie nieruchomosci rolnych..., s. 154; A. Bieranowski, Dekompozycja...,
s. 82.

10°Z. Truszkiewicz, O kilku podstawowych zagadnieniach na tle ustawy o ksztalftowaniu
ustroju rolnego (czes¢ 1), ,Rejent” 2017, nr 11, s. 24-26.

11 J. Pisulinski, O niektorych osobliwosciach..., s. 34.

12 Z. Truszkiewicz, O kilku podstawowych zagadnieniach..., s. 26.

13 J. Pisulinski, O niektorych osobliwosciach..., s. 35.



Rozwazania o rozszerzaniu sie zakresu regulacji prawnorolnej 117

waznosci, wynikajgcej z art. 9 ust. 1 u.k.u.r. i charakterystycznej dla kon-
wencjonalnych czynnosci prawnych, na przypadki nabycia nieruchomosci
rolnej na podstawie prawomocnego orzeczenia sgdowego wbrew
przepisom u.k.u.r. (np. z naruszeniem art. 2a ust. 1 tej ustawy) lub w razie
uchybienia obowigzkowi zawiadomienia KOWR o przystugujacym mu
w takiej sytuacji prawie nabycia (art. 4 ust. 1 pkt 3 u.k.u.r.). Obecnie, cho¢
nie doszlo w tym wzgledzie do ingerencji ustawodawcy, zasadniczo uznaje
si¢ powyzsza regulacj¢ za nieporozumienie, wskazujac, ze prawomocne
orzeczenie sadu, mocg ktoérego doszto do nabycia wiasnosci nieruchomosci
rolnej, wigze nie tylko strony i sad, ktory je wydat, lecz takze inne sady oraz
inne organy panstwowe i organy administracji publicznej, w tym KOWR. Po-
nadto u.k.u.r. nie wprowadzita zadnych mechanizméw prawnych stuzacych
usunieciu z obrotu niezgodnego z nig orzeczenia — w szczego6lnosci nie moga
zosta¢ wykorzystane w tym celu przewidziane w k.p.c. skargi o wznowienie
postepowania oraz o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego
orzeczenia, co oznacza, ze KOWR nie ma podstaw, by kwestionowac¢ pra-
womocne orzeczenia sgdowe skutkujace nabyciem wlasnosci nieruchomosci
rolnej z naruszeniem regulacji prawnorolnej'*. Zastanawiajace jest jednak to,
ze ustawodawca nadal wstrzymuje si¢ z korekta tej nieszczesliwej regulacji,
ktora umozliwitaby dopasowanie zasad wynikajacych z u.k.u.r. do polskiego
systemu prawnego.

Unormowania u.k.u.r. wcigz natomiast majg znaczenie praktyczne w ra-
mach postepowania egzekucyjnego. Cho¢ w 2019 r. mocg ustawy
726 kwietnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz
niektorych innych ustaw's zliberalizowano rezim obrotu nieruchomosciami
rolnymi w postepowaniach egzekucyjnych, rezygnujac z zasady, ze nabywca
nieruchomosci w ramach takiego postgpowania moze by¢ wytacznie rolnik
indywidualny (art. 2a ust. 3 pkt 9 u.k.u.r.), to nadal do nabywcy nierucho-
mosci rolnej w toku egzekucji znajduja zastosowanie obowigzki okreslone
w art. 2b u.k.u.r. Rozwiazanie to zniechgca potencjalnych nabywcow nieru-
chomosci rolnych w ramach postgpowan egzekucyjnych, uniemozliwiajac
efektywne zakonczenie tych postgpowan. Aktualne wigc pozostaje spostrze-
zenie, ze nowelizujac w 2016 r. u.k.u.r., przeoczono potrzeb¢ ochrony praw
0s0b trzecich, zwlaszcza wierzycieli wszczynajacych postepowanie egze-
kucyjne, podwazajac szanse zaspokojenia ich zasagdzonych wierzytelnosci'e.

4 A.J. Szereda, Problematyka orzeczenia sqdu w ustawie o ksztaftowaniu ustroju rolnego,
,.Krakowski Przeglad Notarialny” 2016, nr 4, s. 116.

15 Ustawa z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1080).

¢ E. Gniewek, Nieruchomosé rolna jako przedmiot egzekucji, ,,Rejent” 2017, nr 7, s. 22.
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Istotnym novum wprowadzonym przez nowelizacj¢ u.k.u.r. w 2016 r.
bylo rozciggnigcie regulacji prawnorolnej na funkcjonowanie spotek
handlowych bedacych wlascicielami lub uzytkownikami wieczystymi nie-
ruchomosci rolnych. Ingerencja ustawodawcy dotyczyta m.in. obrotu akcjami
i udziatami w spotkach kapitatowych, w tym przypadkéw podwyzszenia
kapitatu zaktadowego (art. 3a i art. 4 ust. 6 u.k.u.r.), zmian personalnych
wsrod wspolnikow spotek osobowych (art. 3b u.k.u.r.) oraz sytuacji, w kto-
rych dochodzi do nabycia nieruchomosci rolnej w drodze podziatu, prze-
ksztalcenia badz taczenia spétek prawa handlowego (art. 4 ust. 1 pkt 4 lit. b
u.k.u.r.). Wprowadzenie nowych regulacji spotkato si¢ ze sporym oddzwig-
kiem w pismiennictwie, nie tylko zresztg agrarystycznym, ale rOwniez w na-
uce prawa gospodarczego i handlowego!”. Trudno w tym miejscu wymieni¢
wszystkie zarzuty podnoszone w licznych publikacjach co do niespdjnosci
regulacji u.k.u.r. z fundamentalnymi zasadami prawa spotek, jak rowniez
z dotychczasowym dorobkiem doktryny i orzecznictwa w zakresie prawa
handlowego. Dotycza one zarowno kwestii najbardziej ogdlnych, takich
jak np. uznanie, ze w przypadku przeksztalcenia spotki handlowej bedace;j
wiascicielem nieruchomosci rolnej dochodzi do nabycia tej nieruchomosci,
wbrew powszechnie przyjetej na ptaszczyznie prawa handlowego zasadzie,
ze przeksztatcenie spotki nie prowadzi do zmiany podmiotowej, a jedynie do
formalnej wewnetrznej reorganizacji spotki's, jak i zagadnien zdecydowanie
bardziej szczegdtowych. Do tych ostatnich nalezy zaliczy¢ szereg proble-
mow zwigzanych z podwyzszeniem kapitatu w spotce kapitatowej. Odno-

17 Zob. np.: J. Grykiel, Ograniczenia obrotu nieruchomosciami rolnymi oraz prawami udzia-
towymi w spotkach po nowelizacji ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,,Monitor Prawniczy”
2016, nr 12, s. 628—629; Sz. Byczko, Ustawowe prawo pierwokupu udzialow i akcji spotek bedgceych
wlascicielami nieruchomosci rolnych, w: P. Ksiezak, J. Mikotajczyk (red.), Nieruchomosci rolne
w praktyce notarialnej, Warszawa 2017, s. 236-246; J. Bieluk, Zastaw na udziatach i akcjach
w spotkach bedqgcych wiascicielami lub uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci rolnych — pa-
radoks art. 3a ust. 3a ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2021,
nr 1, s. 59-68; idem, Przeksztalcenia spotek kapitatowych a ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego,
,,Przeglad Prawa Rolnego” 2019, nr 2, s. 113-124; M. Muszalska, Spotki handlowe a znowelizowana
ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego — uwagi z praktyki notarialnej, ,,Studia Prawa Publicz-
nego” 2020, nr 4, s. 63—-86; D. Buszmak, W. Kocot, Przeksztalcenie spotki handlowej bedgcej
wlascicielem nieruchomosci rolnej, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2017, nr 7, s. 4-11; J. Stranz,
Wplyw nowelizacji ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego na procedure podwyzszania kapitatu
zakladowego spotki akcyjnej, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2016, nr 12, s. 5-9.

¥ D. Buszmak, W. Kocot, Przeksztalcenie..., s. 4. Ostatecznie jednak w orzecznictwie i li-
teraturze gore wziat poglad, ze ,,nabycie nieruchomosci rolnej w wyniku przeksztatcenia spotki
handlowe;j jest nabyciem w wyniku zdarzenia prawnego, o ktorym mowa w art. 2 pkt 7 ustawy
72003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego”. Por. wyrok NSA z 15 stycznia 2019 r., I OSK 306/18;
J. Bieluk, Przeksztaicenia..., s. 114.
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sza si¢ one np. do kwestii objecia reglamentacja u.k.u.r przypadkow, gdy
w podwyzszeniu kapitalu uczestniczg wytacznie dotychczasowi wspdlnicy
spolki oraz gdy podwyzszenie kapitatu nastepuje w drodze podwyzszenia
warto$ci nominalnej udziatow lub akcji’. Dalsze watpliwosci wywotuje
rodzaj uprawnien przyshugujacych KOWR w sytuacji, gdy do podwyzszenia
kapitatu zaktadowego dochodzi poprzez wniesienie aportu w postaci nie-
ruchomosci rolnej®. Niejasna pozostaje tez kwestia sankcji za uchybienie
obowigzkowi zawiadomienia KOWR o mozliwos$ci skorzystania z prawa
nabycia (nieruchomosci lub udziatow i akcji) w razie podwyzszenia kapitatu
zaktadowego, w Swietle ogolnej reguty k.s.h., wedtug ktorej do podwyzszenia
kapitatu dochodzi w nastepstwie wpisu podwyzszenia do KRS, tj. w wyniku
postanowienia sadu, a nie w drodze czynnosci prawnej?!.

Abstrahujac od technicznych zagadnien, watpliwosci moze budzic¢
sama pozycja spotek handlowych jako nabywcow nieruchomosci rolnych
na plaszczyznie u.k.u.r. Z jednej strony spotki zostaly dopuszczone do ich
nabywania, cho¢ na warunkach mniej korzystnych niz osoby fizyczne, bo-
wiem niemozliwe jest uzyskanie przez nie statusu rolnika indywidualnego
i zwigzanych z tym przywilejow. Z drugiej strony spoiki te zostaty objete
powszechnymi obowigzkami cigzacymi na nabywcach nieruchomosci rol-
nych, tj. w szczegolnosci 5-letnim obowigzkiem prowadzenia gospodarstwo
rolnego, w sklad ktorego weszta nabyta nieruchomos$¢ rolna. W mys$l domi-
nujacej w obrocie wyktadni obowigzek ten dotyczy takze spotek niemajacych
do tej pory jakichkolwiek zwiazkdéw z rolnictwem, a jego niedochowanie
sankcjonowane jest mozliwoscig przepadku nabytej nieruchomosci na rzecz
Skarbu Panstwa (art. 9 ust. 3 u.k.u.r.)*>. Rozwigzanie to wraz z niektorymi
innymi regulacjami u.k.u.r.” silnie negatywnie oddziatuje na funkcjonowanie

1 W tym bowiem przypadku, cho¢ stosownie do art. 4 ust. 6 u.k.u.r. KOWR powinno for-
malnie przystugiwa¢ prawo nabycia, pojawia si¢ problem z okresleniem przedmiotu tego prawa.

2 Watpliwo$ci budzi kwestia, czy sytuacja ta objeta jest jedynie ogdlnymi regulacjami u.k.u.r
okreslajacymi zasady nabywania nieruchomosci rolnych (art. 2a u.k.u.r. i art. 4 ust. 1 u.k.u.r), czy
prowadzi ponadto do aktualizacji uprawnienia KOWR wynikajacego z art. 4 ust. 6 u.k.u.r., czyli
prawa nabycia, ktorego przedmiotem sa akcje i udziaty w podwyzszonym kapitale zakladowym.
Por. J. Bieluk, Przeksztalcenia..., s. 116-117.

2l Ibidem, s. 121.

22 Szerzej: P.A. Blajer, Z prawnej problematyki obowigzkéw nabywcy nieruchomosci rolnej
wynikajgcych z art. 2b ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2021,
nrl,s.33in.

3 Mowa tu przede wszystkim o rozwigzaniu, w mysl ktoérego niemal kazda zmiana sktadu
osobowego spotki handlowej, bedacej wiascicielem lub uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci
rolnej o powierzchni co najmniej 5 ha stanowi zagrozenie dla jej bytu z uwagi na mozliwos¢ utraty
nieruchomosci, stanowigcej czgsto najwazniejszy sktadnik majatku spotki (art. 3b ust. 1 uk.u.r.), lub
ryzyka zwigzane z nabyciem akcji lub udziatow przez KOWR dziatajacy na rzecz Skarbu Panstwa
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spotek handlowych bedacych wlascicielami lub uzytkownikami wieczystymi
nieruchomosci rolnych.

Problematyka oddziatywania regulacji u.k.u.r. napostgpowania upa-
dlosciowe i restrukturyzacyjne nie doczekata si¢ dotad szerszej analizy
w literaturze, mimo ze ustawa ta wywiera istotny wplyw na mozliwos¢
realizowania zasadniczych celow wymienionych postepowan. Wystarczy
wspomnie¢, ze cho¢ nowelizacja u.k.u.r. z 2019 r. wyeliminowala istotny
problem praktyczny, jakim byto objecie regulacja art. 2a tego aktu prawnego
przypadkéw nabycia nieruchomosci rolnej w toku postepowania upadto-
Sciowego (art. 2a ust. 3 pkt 9 u.k.u.r.), to ze wzgledu na tres¢ art. 2a ust. 3
pkt 4 u.k.u.r. wynikajgce z tego przepisu ograniczenie krggu nabywcow
nieruchomosci rolnych o obszarze co najmniej 1 ha nadal znajduje zastoso-
wanie do przypadkéw nabycia nieruchomosci rolnej w toku postepowania
restrukturyzacyjnego, innego niz postgpowanie sanacyjne. Jednak zasadniczy
problem ze stosowaniem u.k.u.r. do wymienionych postgpowan zdaje si¢
tkwi¢ gdzie indziej. Nalezy bowiem przypomnie¢, Zze wymienione postepo-
wania prowadzi si¢ przede wszystkim wobec przedsigbiorcOw w rozumieniu
k.c. (por. art. 5 ust. 1 ustawy z 28 lutego 2003 r. Prawo upadtosciowe®),
w zwiazku z czym przedmiotem sprzedazy w ramach tych postepowan cze-
sto jest przedsiebiorstwo w rozumieniu art. 55' k.c. (por. art. 316 pr. upad.).
Unormowanie to otwiera z kolei pole do rozwazan, czy przepisy u.k.u.r.
powinny znalez¢ zastosowanie w przypadku, gdy w sktad przedsigbiorstwa
wchodzi nieruchomos$¢ rolna w rozumieniu tej ustawy. Odpowiedz pozy-
tywna na to pytanie skutkuje jednak trudnosciami z okresleniem przedmiotu
prawa pierwokupu KOWR (art. 3 ust. 4 u.k.u.r.).

W aktualnym stanie prawnym nie ma bowiem podstaw, by nierucho-
mos¢ rolng wchodzaca w sktad przedsigbiorstwa wytaczaé z tego przedsig-

(art. 3a14 ust. 6 u.k.u.r.). Watpliwosci budzi ponadto uprawnienie KOWR do przegladania ksiag
i dokumentow spotki oraz zadania od tej spotki informacji dotyczacych obcigzen i zobowigzan
nieujetych w ksiggach i dokumentach (art. 3a ust. 3 u.k.u.r.), niezaleznie od tego, czy KOWR
rzeczywiscie zamierza nabyc¢ jej udziaty lub akcje. Rozwigzanie to ocenia si¢ w literaturze jako
niedopuszczalng ingerencje podmiotu trzeciego w sferg tajemnic i spraw wewnetrznych spotki,
bez wzglgdu na istniejace obawy o wykorzystanie powzietych informacji w celach sprzecznych
z interesem spotki. Por. M. Bidzinski, M. Chmaj, B. Ulijasz, Ustawa o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa — aspekt konstytucyjnoprawny, Torun
2017, s. 158.

2 E. Marszatkowska-Krzes$, 1. Gil, Wplyw wszczecia postegpowar restrukturyzacyjnych na
obrot nieruchomosciami rolnymi, w: P. Ksigzak, J. Mikotajczyk (red.), Nieruchomosci rolne
w praktyce notarialnej, Warszawa 2017, s. 223-235.

» Ustawa z 28 lutego 2003 r. Prawo upadtosciowe (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 1228, dalej:
pr. upad.).
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biorstwa i poddawa¢ oddzielnej sprzedazy z uwzglednieniem pierwokupu
KOWR (por. art. 319 ust. 5 pr. upad. w jego oryginalnej wersji). Z drugiej
strony przyznanie KOWR pierwokupu do calego przedsigbiorstwa bytoby
sprzeczne z celami u.k.u.r. przewidzianymi w preambule i zasadami ksztat-
towania ustroju rolnego okreslonymi w art. 1 u.k.u.r. Trudno rowniez sobie
wyobrazi¢, na czym w tym wypadku miataby polegac realizacja obowigzku
prowadzenia gospodarstwa rolnego wynikajaca z art. 2b ust. 1 u.k.u.r. Nawet
jednak w przypadku, gdy przedmiotem sprzedazy w toku postepowania upa-
dlosciowego lub restrukturyzacyjnego jest nieruchomos¢ rolna niewchodzaca
w sktad przedsigbiorstwa, objecie nabywcy takiej nieruchomosci uniwersal-
nymi obowigzkami wynikajacymi z art. 2b u.k.u.r. moze stanowi¢ czynnik
zniechgcajgcy potencjalnych nabywcow, a tym samym skutkujacy niemoz-
noscig realizacji celow tych postepowan.

Reasumujac dotychczasowe rozwazania nad oddziatywaniem aktualnych
regulacji prawnorolnych zawartych w u.k.u.r. na inne dziedziny prawa, nalezy
zauwazy¢, ze wplyw ten, cho¢ istotny, trudno uzna¢ za pozytywny. Zwraca
uwage nieudana proba wtloczenia tradycyjnych instytucji i poje¢ prawno-
rolnych, takich jak nieruchomos¢ rolna, gospodarstwo rolne, dziatalnos¢
rolnicza czy prowadzenie gospodarstwa rolnego, w konstrukcje i instrumenty
prawne charakterystyczne dla odmiennych stosunkow spotecznych, bedacych
przedmiotem regulacji innych dziedzin prawa. W konsekwencji przytoczone
wyzej regulacje wykazujg systemowa niespojnos¢. Jest to efektem pospiechu
i niedbatosci ustawodawcy, rezygnujacego z poglebionej refleksji teore-
tycznej nad skutkami rozwigzan wprowadzanych w catym systemie prawa
w Polsce. W tym konteks$cie warto zauwazy¢, ze regulacje prawnorolne staja
si¢ narzgdziem publicyzacji innych dziedzin prawa. Sa bowiem wykorzy-
stywane do poddania publicznej kontroli stosunkow spotecznych jeszcze
nig nieobjetych, a czgsto majacych z rolnictwem zwigzek jedynie formalny.

3. Wzrost znaczenia regulacji prawnorolnej
w praktyce notarialnej

Te ogoblne teoretyczne uwagi sklaniajg do przyjrzenia si¢ problemowi
zarysowanej ,,ofensywy” rolnego prawa gruntowego z perspektywy dziatal-
nosci prawnikow, ktorzy z regulacjami u.k.u.r. majg najczesciej do czynie-
nia, tj. notariuszy. Trudno bowiem zaprzeczy¢, ze rozszerzenie przedmiotu
regulacji u.k.u.r. w 2016 r. spowodowato niebywaty wzrost zainteresowania
problematyka prawnorolng w tej grupie zawodowej, czego dowodem moga
by¢ liczne wyktady i konferencje szkoleniowe kierowane do przedstawicieli
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tego zawodu?®. Ostatni raz problematyka prawnej reglamentacji obrotu nie-
ruchomos$ciami rolnymi odnosita si¢ bowiem w tak szerokim zakresie do
dziatalno$ci notariuszy w latach 80. XX w.?’ Lata 90. to catkowity odwrot od
dotychczasowej surowej publicznoprawnej kontroli obrotu, zgodnie z domi-
nujacymi w owym okresie koncepcjami liberalnymi. Z kolei regulacje u.k.u.r.
W jej pierwotnym brzmieniu z 2003 r., mimo istotnego znaczenia praktycz-
nego, po poczatkowych watpliwosciach byly przez notariuszy stosowane
niejako bezrefleksyjnie, w mysl zasady rozstrzygania wszelkich watpliwosci
na rzecz poddania dokumentowanej czynnos$ci prawnej rezimowi u.k.u.r.,
tj. przyznania ANR prawa pierwokupu lub prawa nabycia w odniesieniu do
nieruchomosci bedacej przedmiotem dokumentowanej czynnosci. Wejscie
w zycie noweli u.k.u.r. z 2016 r., rewolucjonizujacej dotychczasowy mo-
del obrotu nieruchomos$ciami rolnymi, postawito notariuszy przed nowymi
wyzwaniami, wobec ktdrych czgsto okazuja si¢ oni bezradni. Warto wiec
przesledzi¢ te regulacje u.k.u.r., ktore budza najwicksze watpliwosci w prak-
tyce notarialnej, i wskaza¢ niekorzystne rozwigzania praktyczne, do ktorych
prowadzi stosowanie tej ustawy.

Najbardziej problematyczna pozostaje kwestia indywidualizacji nieru-
chomosci rolnej na potrzeby obrotu, a wiec stosowania legalnej definicji za-
wartej w art. 2 pkt 1 u.k.u.r. Zadanie to ustawodawca nalozyt przede wszyst-
kim na notariuszy, czesto niemajacych w tym wzgledzie odpowiedniego
przygotowania teoretycznego?®® ani stosownych instrumentow praktycznych.
Pomimo niezwykle bogatej literatury poswigconej pojegciu nieruchomo-
Sci rolnej® okreslenie w konkretnym przypadku, czy dana nieruchomo$¢

2% Por. np. niezwykle udana konferencje zorganizowana 26 listopada 2020 r. przez Zaktad Pra-

wa Rolnego, Zywno$ciowego i Ochrony Srodowiska Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
im. Adama Mickiewicza w Poznaniu oraz Izb¢ Notarialng w Poznaniu pt. ,,Obrot nieruchomosciami
rolnymi — teoria i praktyka”.

27 P.A. Blajer, Neue Regelungen iiber den Grundstiicksverkehr in Polen: Riickkehr in die
Vergangenheit?, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2016, nr 1, s. 65-79.

% Notariusze w Polsce czesto sg absolwentami uczelni, na ktorych nie prowadzi si¢ wyktadow
ani konserwatoriow z prawa rolnego lub zajecia te maja jedynie charakter fakultatywny; nie maja
wigc mozliwosci zapoznania si¢ w toku studiow uniwersyteckich z podstawowymi problemami tej
dziedziny prawa. Na wynikajace stad negatywne konsekwencje zwraca uwagg R. Budzinowski,
Prawo rolne wezoraj i dzis, w: A. Niewiadomski, K. Marciniuk, P. Litwiniuk (red.), Z zagadnien
systemu prawa. Ksiega jubileuszowa Profesora Pawla Czechowskiego, Warszawa 2021.

¥ Zob. zwlaszcza: B. Wierzbowski, Pojecie nieruchomosci rolnej w prawie polskim, ,,Studia
Turidica Agraria” 2005, t. IV, s. 96 i n.; W. Fortunski, M. Kupis, Pojecie nieruchomosci rolnej
i gospodarstwa rolnego z uwzglednieniem wybranego orzecznictwa, ,,Nowy Przeglad Notarialny”
2019, nr 2, s. 37-50; K. Czerwinska-Koral, Pojecie nieruchomosci rolnej jako wyznacznik zasad
obrotu nieruchomosciami rolnymi, ,,Rejent” 2016, nr 6, s. 52-73; K. Marciniuk, Prawne instru-
menty ingerencji wltadzy publicznej w obrot nieruchomosciami rolnymi jako srodek ksztaltowania
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gruntowa podlega rezimowi u.k.u.r. jako rolna, jest zadaniem skompliko-
wanym i ryzykownym. Wynika to z faktu, ze wcigz znaczny obszar Polski
nie jest objety miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego,
co zmusza notariuszy stosujacych u.k.u.r. do oparcia si¢ tylko na definicji
nieruchomosci rolnej zawartej w art. 46' k.c. W $wietle zas$ tej definicji pod-
stawowym kryterium wyodregbnienia nieruchomosci rolnych sa wiasciwosci
fizyko-chemiczne (agronomiczne) wierzchniej warstwy gleby pozwalajace
na uzyskiwanie ptodow rolnych po zastosowaniu odpowiednich zabiegow
agrotechnicznych. Chodzi zatem o agronomiczne cechy gruntu, ktore de-
cyduja o tym, czy uzyskiwanie na nim produktéw rolnych jest fizycznie
mozliwe*. W literaturze wskazuje sie tez, ze z definicji nieruchomosci rolnej
zawartej w k.c. wynika, iz nieruchomos¢ ta traci rolniczy charakter dopiero
z chwilg faktycznego zagospodarowania gruntu, uniemozliwiajgcego dalsze
wykorzystanie go do prowadzenia dziatalnosci rolniczej*'. Innymi stowy,
przy ocenie mozliwosci wykorzystania na cele rolnicze nalezy bra¢ pod
uwage to, czy przy wykorzystaniu obecnej techniki moze by¢ ona wiaczo-
na do procesu produkcji rolnej*. Przestanke przeznaczenia gruntu na cele
rolnicze (aktualnego i potencjalnego) nalezy ocenia¢ w sposdb obiektywny.
Nie ma znaczenia subiektywne postrzeganie jej przez wlasciciela lub na-
bywce nieruchomosci. Zgodnie z wyrazonym w literaturze pogladem, jezeli
nieruchomos$¢ nie jest obecnie wykorzystywana na cele rolnicze, nalezy
zbadac, czy w drodze zabiegdw rekultywacyjnych mozliwe jest uzyskanie
stanu, w ktorym bedzie ona zdatna do prowadzenia dziatalno$ci rolnicze;.
W tym konteks$cie powinno sie stosowaé kryterium racjonalnych naktadow.
Trzeba zweryfikowac, czy gdyby przystosowano nieruchomo$¢ do prowa-
dzenia dziatalnosci rolniczej, osiagnigte rezultaty gospodarcze uzasadnia-
lyby poniesione naktady. Nalezatoby zatem poréwnac przychody, ktore
mogtaby przynies¢ dziatalno$¢ rolnicza z wykorzystaniem nieruchomosci,

ustroju rolnego, Bialystok 2019, s. 76 i n.; Z. Truszkiewicz, Wplyw planowania przestrzennego na
pojecie nieruchomosci rolnej w rozumieniu Kodeksu cywilnego, ,,Studia luridica Agraria” 2007,
nr 6, s. 152 in.; K. Marciniuk, Pojecie nieruchomosci rolnej jako przedmiotu reglamentacji obrotu
wilasnosciowego, ,,Studia luridica Lublinensia” 2017, t. XXVI, nr 1, s. 94 i n.; Z. Truszkiewicz,
Nieruchomosé rolna i gospodarstwo rolne w rozumieniu u.k.u.r., ,Krakowski Przeglad Notarialny”
2016, nr 2, s. 139-172; P. Wojciechowski, Pojecie nieruchomosci rolnej, w: M. Korzycka (red.),
Instytucje prawa rolnego, Warszawa 2019, s. 147 i n.; A. Suchon, Pojecie nieruchomosci rolnej,
gospodarstwa rolnego i dziatalnosci rolniczej w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego — wybrane
kwestie z praktyki notarialnej, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2019, nr 2, s. 91-111.

3% A. Lichorowicz, Glosa do wyroku SN z 2.06.2000 r. II CKN 1067/98, OSP 2001, nr 2,
poz. 27,s.881in.

31 Z. Truszkiewicz, Wplyw planowania..., s. 150.

32 P. Wojciechowski, Pojecie nieruchomosci rolnej ..., s. 157.
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z ponoszonymi kosztami zabiegow rekultywacyjnych. Gdy koszty przekra-
czaja przychody, naktadow nie mozna uznac za racjonalne. W przypadku
zatem, gdy przy zastosowaniu odpowiednich zabiegdw agrotechnicznych,
wedlug kryterium racjonalnych naktadéw, mozna grunt przystosowaé do
prowadzenia dziatalno$ci rolniczej, nalezy uzna¢ go za nieruchomos¢ rolna
(W rozumieniu art. 2 pkt 1 u.k.u.r. w zw. z art. 46' k.c.). Jezeli przestanki te
nie s3 spetnione, taki grunt nie stanowi nieruchomosci rolnej i nie podlega
przepisom ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego*.

Nietrudno wskazaé, ze przytoczone wypowiedzi doktryny, w ktorych do
glosu dochodzg kryteria albo bardzo ocenne, albo wymagajace wiedzy spe-
cjalistycznej, majg ograniczone znaczenie w rozstrzyganiu watpliwosci co do
statusu nieruchomosci w konkretnym przypadku. Watpliwosci tych nie roz-
wiewa takze analiza orzecznictwa polskich sadow, ktore wykazuje tendencje
do nader szerokiego definiowania nieruchomosci rolnej w rozumieniu k.c.
Wystarczy przytoczy¢ tezy postanowienia Sadu Najwyzszego z 28 stycznia
1999 r.3*, w ktoérym stwierdzono, ze decydujace dla uznania nieruchomosci
za rolng jest przeznaczenie gruntu, a nie sposob, w jaki grunt jest faktycznie
wykorzystywany. Przeznaczenia gruntu nie zmienia natomiast wytaczenie go
z rolniczego wykorzystania, cho¢by na duzszy okres, w nastepstwie czynno$ci
prawnych (najmu, dzierzawy, uzyczenia) badz okreslonych standéw faktycznych
(sktadowanie maszyn, wydzielenie placu gier i zabaw), o ile ani w pierwszym,
ani w drugim przypadku grunt nie traci trwale wtasciwosci rolniczych. Nie traci
tez ich wowczas, gdy mozna je przywroci¢ w drodze stosowanych zabiegow,
np. rekultywacyjnych. Tym samym, zdaniem Sadu Najwyzszego, nieruchomos¢
stuzaca przez lata potrzebom produkcji przemystowej moze mie¢ charakter
rolny — ,,poddana zabiegom rekultywacyjnym moze by¢ bowiem przywrdocona
do pierwotnego przeznaczenia, a w kazdym razie moze by¢ wykorzystana
przemystowo-rolniczo”. Jeszcze bardziej radykalny poglad zostat wyrazony
w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 8 grudnia
2011 r.*° Sad ten stwierdzit, ze nawet w sytuacji, gdy przez dtuzszy okres nie-
ruchomo$¢ zagospodarowana byta w inny sposob i wykorzystywana do celéw
handlowo-ustugowych czy produkcyjnych, niezwigzanych z produkcja rolna,
to jesli tylko istnieje mozliwos¢ wykorzystania jej do prowadzenia dziatalno-
$ci wytworczej w rolnictwie w zakresie produkceji roslinnej i zwierzecej, nie
mozna odméwic jej charakteru rolnego®®.

3 T. Czech, Ksztaltowanie ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2020.

3 Postanowienie SN z 28 stycznia 1999 r., IIl CKN 140/98, LEX nr 50652.

35 Wyrok WSA w Poznaniu z 8 grudnia 2011 r., IV SA/Po 558/11, LEX nr 1154873.

3% Warto jednak odnotowaé, Ze oba wymienione orzeczenia, cz¢sto powotywane w literatu-
rze na poparcie tezy o koniecznosci szerokiej interpretacji definicji nieruchomosci rolnej, zostaty
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Problemy praktyczne, przed ktorymi staje notariusz dazacy do okres-
lenia statusu danej nieruchomosci na potrzeby stosowania u.k.u.r., ukazuje
rowniez kwestia znaczenia zakwalifikowania jej jako gruntu rolnego w ro-
zumieniu przepisoOw dotyczacych katastru nieruchomosci, w szczegolno-
$ci przepisu § 9 rozporzadzenia Ministra Rozwoju Pracy i Technologii
z 27 lipca 2021 r. w sprawie ewidencji gruntow i budynkow?’. W tym
wzgledzie brakuje rowniez jednolitego stanowiska w judykaturze i na-
uce prawa. Z jednej strony dominuje obecnie poglad, ze o uzyskaniu lub
utracie charakteru rolnego nieruchomosci nie przesadza wpis (lub jego
zmiana) w ewidencji gruntow i budynkow, bowiem dane zawarte w tej
ewidencji majg jedynie charakter informacyjny. W konsekwencji oparcie
sie na tych danych w praktyce moze prowadzi¢ do btednych wnioskow co
do kwalifikacji danej nieruchomosci jako nieruchomosci rolnej (w rozu-
mieniu art. 46' k.c. i art. 2 pkt 1 u.k.u.r.*®). Podobng perspektywe przyj-
muje niekiedy judykatura, np. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z 12 grudnia 2017 r.*? stwierdzil, ze dane ewidencyjne maja charakter
informacyjno-techniczny i odnoszg si¢ do konkretnej dziatki ewidencyj-
nej. Ewidencja rejestruje jedynie stany prawne wynikajace z okreslonych
dokumentow urzedowych, a zatem stany ustalane w innym trybie lub przez
inne uprawnione organy orzekajace. Dla obywateli i organdéw panstwowych
moc wigzacg maja tylko dane dotyczace opisu gruntow (ich potozenia,
granic, rodzaju uzytkow itp.). Ewidencja nie rozstrzyga natomiast Sporow
co do gruntow i budynkow, a organy ewidencyjne nie sg uprawnione do
weryfikacji dokumentdw, na podstawie ktorych dokonuja zmian w ewiden-
cji. Ten poglad znalazt rowniez odzwierciedlenie w tresci podstawowego
dokumentu dla praktyki notarialnej w Polsce, tj. Wspolnego Stanowiska
Ministerstwa Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi, Krajowego Osrodka Wsparcia
Rolnictwa oraz Krajowej Rady Notarialnej z 27 lutego 2020 r. w sprawie
stosowania w praktyce ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego. Zgodnie
z trescig tego dokumentu przy kwalifikowaniu nieruchomosci jako rolne;j
pomocne moga by¢ dane z ewidencji gruntow i budynkéw. Jako pomocne
nie moga mie¢ za$§ charakteru rozstrzygajacego.

wydane na podstawie stanu faktycznego niezwigzanego ze stosowaniem regulacji u.k.u.r. Byly to
odpowiednio: kwestie zwigzane ze zniesieniem wspotwilasnosci gospodarstwa rolnego na podsta-
wie art. 213 i n. k.c. (postanowienie SN z 28 stycznia 1999 r., IIl CKN 140/98) oraz zagadnienia
zwigzane z przeksztalceniem prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci rolnej w prawo
wiasnosci (wyrok WSA w Poznaniu z 8 grudnia 2011 r., IV SA/Po 558/11).

37 Rozporzgdzenie Ministra Rozwoju Pracy i Technologii z 27 lipca 2021 r. w sprawie ewi-
dencji gruntéw i budynkéw (Dz. U. poz. 1390).

3% P. Wojciechowski, Pojecie nieruchomosci rolnej ..., s. 157.

3 Wyrok NSA z 12 grudnia 2017 r., 1 OSK 1174/17, LEX nr 2430459.
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Z drugiej strony w stosunkowo niedawnym orzecznictwie wyrazono
przeciwny poglad, zgodnie z ktérym dla ustalenia, ze nieruchomos$¢ ma
charakter rolny — bowiem moze by¢ wykorzystana do prowadzenia dziatal-
nosci wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej i zwierzece;j
— rozstrzygajace znaczenie ma rodzaj uzytkow ujawnionych w ewidencji
gruntow®.

W konsekwencji na potrzeby praktyki notarialnej legalng definicje nie-
ruchomosci rolnej zawarta w u.k.u.r mozna uznaé za precyzyjng jedynie
w sytuacjach, gdy caly obszar danej nieruchomosci objety jest miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego. Nalezy jednak podkre$lic, ze
mozliwos$¢ ta nie dotyczy calej powierzchni RP, a w konkretnym przypadku
oznaczenie danej nieruchomosci w planie zagospodarowania przestrzennego
moze budzi¢ watpliwosci co do jej rolnej kwalifikacji. Wynika to z faktu, ze
tres$¢ planu nie zawsze jest jednoznaczna.

Przedstawione problemy z okresleniem prawnego statusu danej nieru-
chomosci na potrzeby stosowania u.k.u.r. prowadzg niekiedy notariuszy do
przyjmowania rozwigzan zaskakujacych i nie do konca racjonalnych. Tezg
te mozna zwlaszcza odnie$¢ do nieruchomosci o mieszanym charakterze,
tj. nieruchomosci obejmujacych obok gruntow nadajacych sie do wykorzysta-
nia rolniczego takze grunty o innym sposobie uzytkowania. W tym wzgledzie
istnieje tendencja do nieco bezrefleksyjnego podazania za sformutowaniami
zawartymi w uzasadnieniu wyroku Sgdu Najwyzszego z 5 wrzesnia 2012 r.*!,
w ktorym stwierdzono, ze w okolicznosciach konkretnej rozpatrywanej przez
niego sprawy nieruchomo$¢ powinna podpadaé¢ w calosci pod uregulowa-
nia u.k.u.r., jesli nie jest w cato$ci wykorzystywana i przeznaczona na cele
inne niz rolne. Zdaniem Sadu Najwyzszego stanowisko to w tej konkretne;
sprawie w najwyzszym stopniu odpowiadalo zasadzie pewnosci obrotu.
Powszechna akceptacja tej tezy skutkuje w praktyce obrotu tendencja do
jak najszerszego interpretowania pojecia ,,nieruchomos¢ rolna”. Zwolennicy
takiego podejscia, powotujac sie na ,,bezpieczenstwo obrotu”, argumentuja,
ze w razie watpliwosci co do rolnej kwalifikacji nieruchomosci z uwagi na
art. 2 pkt 1 u.k.u.r. nieruchomos¢ te nalezy poddaé rezimowi przewidzianemu
W wymienionym akcie prawnym.

Tymczasem w obecnym stanie prawnym, inaczej niz miato to miejsce
przed wejsciem w zycie noweli u.k.u.r. z 2016 r., bezrefleksyjna akceptacja
wyzej opisanego, ,,0stroznosciowego” stanowiska pociagga za sobg istotne
konsekwencje praktyczne, w szczegolnosci dla nabywcey nieruchomosci za-

4 Wyrok NSA z 12 marca 2020 r., I OSK 1279/18, LEX nr 3020156.
4 Wyrok SN z 5 wrzesnia 2012 r., IV CSK 93/12.
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kwalifikowanej przez notariusza jako rolna. Nabywce takiej nieruchomosci
obcigzaja bowiem obowiazki okreslone w art. 2b u.k.u.r., w tym obowiazek
prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad ktorego weszla nabyta nieru-
chomo$¢, przez 5 lat od nabycia. Sankcjg za uchybienie temu obowiazkowi
jest natomiast mozliwo$¢ wystapienia przez KOWR do sadu o nabycie wtas-
nosci tej nieruchomosci przez KOWR dziatajacy na rzecz Skarbu Panstwa,
za zaptatg ceny odpowiadajacej jej wartosci rynkowej (art. 9 ust. 3 u.k.u.r.).
Okoliczno$¢ ta ma istotne znaczenie w przypadkach, w ktorych pojawiaja
si¢ watpliwosci co do rolnego charakteru nabywanej nieruchomosci, a w rze-
czywisto$ci jest ona nabywana w celach inwestycyjnych.

Praktyka obrotu dostarcza dalszych przyktadow nieporozumien w zakre-
sie stosowania przez notariuszy definicji nieruchomosci rolnej wynikajace;j
zu.k.u.r.,, zwigzanych z wystgpowaniem w obrocie nieruchomosci o miesza-
nym charakterze. Wystarczy wymieni¢ do$¢ czesto stosowany zabieg polega-
jacy na poddawaniu odrebnemu rezimowi prawnemu czg$ci nieruchomosci
objetych tg sama ksiega wieczysta, np. wydzielonych dziatek geodezyjnych.
Sytuacja ta ma miejsce zarowno w przypadku, gdy jedna cz¢$¢ nieruchomo-
$ci (tj. dziatka) kwalifikowana jest jako rolna, druga za$ jako nierolna, jak
i w przypadku, gdy jedna czgé¢ nieruchomosci kwalifikowana jest jako rolna,
a druga jako lesna, w rozumieniu przepiséw ustawy z 28 wrzesnia 1991 r.
o lasach®. W opisanej sytuacji czesSci tej samej nieruchomosci, zarowno
w rozumieniu wieczystoksiggowym, jak i cywilistycznym (art. 46 k.c.),
zbywane sg z zastosowaniem odrgbnych rezimoéw prawnych. Rozwigzanie
to — cho¢ jego celem jest zapobiezenie sytuacjom, by szczegolne regula-
cje prawnorolne znajdowaty zastosowanie do nieruchomosci rolnych tylko
W czesSci, 1 to czgsto nieznacznej, nalezy jednak poddac krytyce. Podwaza
ono bowiem znaczenie ksigg wieczystych jako instrumentu indywiduali-
zujacego nieruchomos¢ na potrzeby obrotu (art. 1 ustawy z 6 lipca 1982 .
o ksiggach wieczystych i hipotece*®), jak rowniez pomija fakt, ze kazda nie-
ruchomo$¢ rolna w rozumieniu art. 46'k.c. jest jednocze$nie nieruchomoscia
gruntowa w rozumieniu art. 46 tego aktu prawnego. W praktyce stosowanie
tego rozwigzania niejednokrotnie przynosi rezultaty sprzeczne z wolg stron
dokumentowanej przez notariusza czynnosci.

Nie tylko interpretacja pojecia nieruchomosci rolnej — kluczowego dla
tradycyjnego rolnego prawa gruntowego — stanowi obecnie wyzwanie dla
stosujacych u.k.u.r. notariuszy. Taki sam problem wywotuje rozumienie po-
jecia gospodarstwa rolnego (art. 2 pkt 2 u.k.u.r.), przede wszystkim z uwagi

4 Ustawa z 28 wrzeénia 1991 r. o lasach (t.j. Dz. U. z 2021 r., poz. 1275 ze zm.).
4 Ustawa z 6 lipca 1982 r. o ksiggach wieczystych i hipotece (t.j. Dz. U. z 2019 r.,
poz. 2204 ze zm.).
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na fakt, ze definicja z u.k.u.r. odsyta do definicji rolniczej jednostki pro-
dukcyjnej zawartej w art. 55°k.c. By unaoczni¢ skalg problemu, wystarczy
wspomnie¢, ze w praktyce wspotczesnego obrotu pojecie gospodarstwa
rolnego wydaje si¢ wcigz rozumiane w kategoriach definicji zawartej w § 2
ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z 28 listopada 1964r. w sprawie prze-
noszenia wtasnosci nieruchomosci rolnych, znoszenia wspotwlasnosci takich
nieruchomosci oraz dziedziczenia gospodarstw rolnych*, jako wszystkie
nalezace do tej samej osoby nieruchomosci rolne, jezeli stanowig lub moga
stanowi¢ zorganizowang cato$¢ gospodarcza, wraz z pozostaltymi skladni-
kami gospodarstwa. W konsekwencji pomija si¢ w praktyce dorobek dok-
tryny prawa rolnego, dazacej do wyjasnienia natury gospodarstwa rolnego
w rozumieniu art. 553k.c., poprzez podkres$lenie w ramach tej konstrukcji
znaczenia elementow funkcjonalnych®.

Nieporozumieniom wokot pojecia gospodarstwa rolnego na plaszczyznie
u.k.ur. towarzysza obecnie jeszcze wazniejsze dla praktyki watpliwosci
zwigzane z rozumieniem natozonego na nabywce nieruchomosci rolne;j
obowigzku prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad ktérego weszta
nabyta nieruchomos$¢ — przez 5 lat od nabycia (art. 2b ust. 1 u.k.u.r.)*.
Niejasna pozostaje sama tres¢ tego obowiazku, jego znaczenie w ramach
rodzinnego obrotu nieruchomosciami rolnymi, mozliwos¢ jego pogodzenia
ze shusznymi prawami dzierzawcy lub uzytkownika nabywanej nierucho-
mosci?’. Powyzsze trudnosci nabierajg ponadto znaczenia w kontek$cie
sankcji wywlaszczeniowej za uchybienie temu obowigzkowi, przewidzianej
wart. 9 ust. 3 wkour

Wszystkie te okolicznosci sprawiajg, ze wzrost praktycznego znaczenia
regulacji prawnorolnych, ktory nastapit w 2016 r. w zwigzku z nowelizacja
u.k.u.r., nie tylko istotnie wptynal na dziatalno$¢ notariuszy, ale takze przy-
czynil si¢ do pojawienia si¢ réznego rodzaju ryzyk dla przedstawicieli tego
zawodu. Ryzyka te w szczegolno$ci odnosza si¢ do prawdopodobienstwa
dokonania blednych ustalen w zakresie identyfikowania danej nieruchomosci
jako rolnej na potrzeby obrotu lub ustalania faktu obowigzywania nakazow

4 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 28 listopada 1964r. w sprawie przenoszenia wlasno$ci
nieruchomosci rolnych, znoszenia wspotwilasnosci takich nieruchomosci oraz dziedziczenia go-
spodarstw rolnych (Dz. U. Nr 45, poz. 304).

4 Por. R. Budzinowski, Pojgcie gospodarstwa rolnego wedtug Kodeksu cywilnego (rozwa-
zania na tle art. 55° k.c.), ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, nr 3; idem,
Gospodarstwo rolne i przedsigbiorstwo rolne, w: A. Stelmachowski (red.), Prawo rolne, Warszawa
2005, s. 114.

4 D. Lobos-Kotowska, Prawne pojecie osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego,
,Przeglad Prawa Rolnego” 2021, nr 1, s. 89-106.

47 Szerzej: P.A. Blajer, Z prawnej problematyki obowigzkoéw..., s. 33 in.
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i zakazow wynikajacych z art. 2b ust. 1 u.k.u.r., ktore to bledy sankcjonowane
sa tylko w jeden sposob — niewaznosciag dokumentowanej czynnosci. Stanowi
to zagrozenie dla stosujacych u.k.u.r. notariuszy, potencjalnie narazajac ich
na odpowiedzialnos¢ zwigzanag z nader restrykcyjna i czesto nieuzasadniong
interpretacja przez instytucje panstwowe obowigzkow przedstawicieli tego
zawodu wynikajacych z art. 80 § 2 i 81 ustawy z 14 lutego 1991 r. — Prawo
o notariacie*® (tj. obowigzku czuwania nad nalezytym zabezpieczeniem praw
i shusznych interesoOw stron oraz innych oséb, dla ktérych czynnos¢ ta moze
powodowa¢ skutki prawne, jak rdwniez obowigzku odmowy dokonania
czynnoS$ci notarialnej sprzecznej z prawem).

4. Podsumowanie

Przedstawione rozwazania nie pozwalaja niestety na wysnucie optymi-
stycznych wnioskow co do skutkow obserwowanej od 2016 . ,,ofensywy”
regulacji prawnorolnych, zwigzanej z nowelizacja u.k.u.r. Zwraca uwage
okolicznos¢, ze proces ten nie nastepuje w sposob racjonalny 1 spdjny. Jedno-
cze$nie rozwazania te przemawiajg na rzecz formutowanego w literaturze po-
stulatu upowszechnienia nauczania prawa rolnego na uczelniach wyzszych®.
Szersza edukacja w tym zakresie wydaje si¢ bowiem niezbedna, zarowno
z punktu widzenia 0sob stosujacych prawo, jak i to prawo stanowiacych.
Pozadanym jej efektem byloby zwlaszcza bardziej systemowe podejscie do
regulacji rolnego prawa gruntowego, umozliwiajace dopasowanie ich do
polskiego systemu prawa par excellence.

Przeprowadzone analizy wykazaly tez, ze fundamentalne dla tradycyj-
nego prawa rolnego terminy, takie jak: nieruchomos$¢ rolna, gospodarstwo
rolne lub dziatalno$¢ rolnicza, wcigz nie doczekaty sie precyzyjnego, no-
woczesnego ujecia na ptaszezyznie polskich aktow prawnych. Przeciwnie,
ich legalne definicje sg anachroniczne i nieprecyzyjne, mimo ze w doktrynie
prawa rolnego zostaty one teoretycznie dopracowane, w czym takze nalezy
podkresli¢ znaczenie dorobku Szanownego Jubilata. Uprawniony wydaje si¢
whniosek, ze jesli polski ustawodawca przystapi w przysztosci do opracowania
nowoczesnej ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego — poniewaz trudno za
taka uznawac obecnie obowigzujaca u.k.u.r.’’ — to inspiracji dla zawartych

4 Ustawa z 14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie (t.j. Dz. U. 22020 r., poz. 1192 ze zm.).

4 Por. R. Budzinowski, O potrzebie nauczania prawa rolnego, ,,Przeglad Prawa Rolnego”
2010, nr 1,s. 147 in.

30 Regulacje u.k.u.r., pomimo wprowadzajacej w btad tresci preambuty i art. 1 tego aktu
prawnego, koncentruja si¢ bowiem na publicznoprawnej reglamentacji obrotu nieruchomoscia-
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W niej rozwigzan powinien poszukiwa¢ w publikacjach Profesora Romana
Budzinowskiego. Na ich podstawie bedzie bowiem w stanie przygotowac akt
prawny, ktorego regulacje bedg odnosily si¢ do nowoczesnie i wieloaspekto-
wo rozumianej dziatalnosci rolniczej, zapewniajac odpowiednie gwarancje
i przywileje dla podmiotow rzeczywiscie jg prowadzacych’!.
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REFLECTIONS ON THE EXPANSION
OF THE SCOPE OF AGRICULTURAL LAW REGULATION:
A NOTARY’S PERSPECTIVE

Summary

The aim of the research conducted within the framework of this paper was to characterise
the expansion of the scope of regulations classified as agricultural land law, resulting from
the amendment to this Act on shaping the agricultural system of 2016, and its impact on the
notarial practice of real estate trading. In the first part of the study, general issues presenting
the scale of the impact of this Act on the regulations hitherto free from any form of “agrariar-
isation” (in particular, the traditional institutions of civil law, civil proceedings, company law
and bankruptcy law) were analysed. In the second part of the paper, a practical dimension of
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the Act has been illustrated by an analysis of the problems that notaries as practitioners face
when applying it in their everyday work. As part of the concluding remarks, an assessment
of the expansion of the agricultural law regulation in the Polish legal system has been made,
demonstrating that this process does not occur in a rational and coherent way.

Keywords: agricultural law, agricultural real estate, agricultural holding, shaping of agri-
cultural system, notary

ALCUNE CONSIDERAZIONI RELATIVE ALL’AMPLIAMENTO
NELL’AMBITO DELLE REGOLAZIONI DI DIRITTO AGRARIO -
COMPRESA LA PROSPETTIVA DEL NOTAIO

Riassunto

Larticolo si propone, nei limiti della ricerca condotta, di caratterizzare il fenomeno
che consiste nell’ampliare I’ambito di applicazione delle regolazioni che vanno annoverate
nel diritto agrario fondiario, come consegue dalle modifiche apportate alla legge sul regime
agricolo nel 2016, nonché I’impatto del fenomeno sulla pratica notarile nel trasferimento
degli immobili. La prima parte del contributo analizza questioni di carattere generale che
mettono in evidenza la portata dell’impatto avuto dalla legge su regolazioni finora libere di
qualsiasi forma di “agrarizzazione”, vale a dire, in particolare, istituti tradizionali di diritto
civile, procedura civile, diritto societario e diritto fallimentare. La seconda parte illustra,
invece, la dimensione pratica della legge, mettendo in luce alcuni problemi affrontati dai
notai che in quanto professionisti la applicano svolgendo il lavoro di tutti i giorni. Nella parte
conclusiva, si ¢ cercato di valutare il fenomeno di ampliamento studiato nell’ordinamento
giuridico polacco, cercando anche di far vedere che il processo in esame non viene svolto in
modo razionale e coerente.

Parole chiave: diritto agrario, immobile agricolo, azienda agricola, regime agricolo, notaio
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kontrollen abgesichert wurde. Um einen EU-Agrarbinnenmarkt zu verwirkli-
chen, mussten die nationalen Agrarmarktordnungen abgebaut werden. Denn
ein funktionierender Binnenmarkt bedingt, dass entweder ein freier Preiswett-
bewerb herrscht oder einheitliche Preisregelungen fiir alle Marktteilnehmer
bestehen. Folglich sah Art. 43 Abs. 1 Unterabs. | AEUV ,.die Ablosung der
einzelstaatlichen Marktordnungen* durch ,,gemeinsame Organisationsformen*
vor. Diese ,,gemeinsamen Organisationsformen‘ bestimmte Art. 40 Abs. 1 Un-
terabs. 2 AEUV néher. Nach Art. 40 Abs. 1 Unterabs. 1 AEUV bildeten die
»Zemeinsamen Organisationsformen® fiir die einzelnen Erzeugnisbereiche
zusammen genommen die ,,gemeinsame Organisation der Agrarmarkte. Simt-
liche dieser Bestimmungen des AEUV existieren auch heute noch, so dass der
AEUYV nach wie vor eine gemeinsame Organisation der Agrarmarkte statuiert.

Art. 40 Abs. 2 Unterabs. 1 und 3 sowie Art. 43 Abs. 3 AEUV erwihnen als
ein Instrument der gemeinsamen Organisation der Agrarmérkte ,,Preisregelun-
gen*, eine ,,gemeinsame Preispolitik und die ,,Festsetzung der Preise*. Beson-
ders betont wird zudem, dass die Preispolitik ,,auf gemeinsamen Grundsitzen
und einheitlichen Berechnungsmethoden‘ beruhen muss. Das Instrument der
Preisregelung wurde intensiv genutzt, als die EU ihre Agrarmarktorganisation
errichtete. Wihrend einer Ubergangsphase bis 1970 fanden sich fiir die wich-
tigsten Agrarerzeugnisse Referenzpreise auf EU-Ebene festgelegt. Die zuge-
hoérigen Interventionsmechanismen — vor allem die 6ffentliche Lagerhaltung
und die Beihilfe fiir die private Lagerhaltung — und der Auflenschutz waren so
ausgelegt, dass durch sie das Referenzpreisniveau in der EU erreicht wurde.

Damit dieses System funktionieren konnte, mussten die Mitgliedstaaten
ihre nationalen Preissysteme autheben. Mit dem Ende der Ubergangsphase
1970 war der EU-Agrarbinnenmarkt weitgehend vollendet. Die Mitglied-
staaten durften ab jetzt keine neuen Preisregelungen mehr schaffen, wie die
wohl allgemeine Ansicht annahm. Mit der MacSharry-Reform 1992 begann
die EU, die unmittelbar preisbeeinflussenden Interventionsmechanismen
teilweise abzubauen. An ihre Stelle traten gekoppelte Produktionsbeihilfen,
die mittelbar preisbestimmend waren, so dass zusammen mit den verbliebe-
nen Interventionsmechanismen nach wie vor ein EU-Preisregime bestand.

Erst mit der Entkopplung der Beihilfen von der Produktion bestimmter
Agrarerzeugnisse und der weiteren Riickfiihrung der Interventionsmechanis-
men kam das EU-Preisregime zu einem grundsétzlichen Ende. Das System
der Referenzpreise fiel weg. Stattdessen wurde ein so genanntes Sicher-
heitsnetz etabliert, das fiir mehrere wichtige Agrarerzeugnisse bei einem
starken Absinken der EU-Binnenmarktpreise eingreift. Zu diesem Zweck
wurden Referenzschwellenwerte definiert, bei deren Unterschreitung die
Interventionsmechanismen zur Anwendung kommen. Zugleich fand sich das
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bestehende Kriseninstrumentarium ausgebaut, so dass wiahrend erheblicher
Marktkrisen stiitzende Eingriffe in den Markt moglich sind. Parallel dazu
senkte die EU ihren Auf3enschutz.

Im Ergebnis bilden sich die Preise fiir Agrarerzeugnisse nun im We-
sentlichen am Markt. Durch den nur noch geringen AuBBenschutz werden
diese Marktpreise in hohem Mafle von dem Preisniveau auf dem Weltagrar-
markt beeinflusst. Zwar wirkt auch das entkoppelte Beihilfensystem auf das
Preisniveau. Diese Wirkung ist jedoch von generell preisddmpfender Natur
und schlégt sich regelméaBig nicht in direkten Preiseffekten fiir einzelne
Erzeugnisse nieder. Anders verhélt es sich mit den wenigen nach wie vor
bestehenden gekoppelten Beihilfen und teilweise auch mit den so genannten
Sektorprogrammen, die jeweils fiir einzelne Agrarerzeugnisbereiche bestehen
und in unterschiedlichem Mafle von den Mitgliedstaaten genutzt werden.
Insbesondere die gekoppelten Beihilfen besitzen dabei das Potential, den
Wettbewerb zwischen den Mitgliedstaaten zu verzerren. Erwéhnt sei etwa
die gekoppelte Beihilfe im Zuckerbereich, die in Polen und einigen anderen
Mitgliedstaaten gewadhrt wird, in Deutschland hingegen nicht besteht.

Urspriinglich war zur Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen festge-
legt, dass eine gekoppelte Beihilfe —so Art. 52 Abs. 5 VO (EU) Nr. 1307/2013 in
seiner Erstfassung — nur gewahrt werden durfte, ,,um einen Anreiz zur Bei-
behaltung des derzeitigen Produktionsniveaus in den betreffenden Sektoren
oder Regionen zu schaffen®. Da eine gekoppelte Beihilfe jedoch regelméBig
automatisch einen Anreiz fiir eine Ausdehnung des Produktionsniveaus setzt,
hitte die Europdische Kommission eigentlich die meisten der ihr von den
Mitgliedstaaten notifizierten gekoppelten Beihilfen nicht billigen diirfen. Die
Européische Kommission setzte sich jedoch iiber das Kriterium hinweg, so
dass es Anfang 2018 auf Druck derjenigen Mitgliedstaaten, die derartige ge-
koppelte Beihilfe gewidhren, gestrichen wurde. Damit steht den Mitgliedstaaten
ein Instrument zur Verfiigung, mit dem sie — in geringem Umfang — indirekt
preissteuernd tétig sein konnen. Dieses Instrument entstammt dabei allerdings
nicht dem nationalen Recht, sondern dem EU-Recht.

2. Die Auffassung vom impliziten Verbot nationaler
Preisregelungen

Soweit fiir den Verfasser ersichtlich ist, wurde die Frage, wie das allge-
mein angenommene Verbot nationaler Preisregelungen im Agrarmarktbereich
rechtlich genau zu begriinden ist, bislang noch nicht néher untersucht. Dies
diirfte daran liegen, dass das Verbot jahrzehntelang vollig unstreitig war, da
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es faktisch zwingend aus der umfassenden EU-rechtlichen Regulierung des
Agrarmarktes folgte.

Auffallend ist zunéchst, dass das Verbot im EU-Agrarmarktrecht nicht ex-
plizit normiert ist. So fand sich weder in den fritheren Einzelmarktordnungen
noch in der aus ihnen hervorgegangenen Verordnung (EG) Nr. 1234/2007 eine
solche horizontal wirkende Bestimmung, die jeweils gleich hatte formuliert
sein konnen. Auch in dem jetzigen EU-Agrarmarktkodex in Gestalt der Ver-
ordnung (EU) Nr. 1308/2013 (GMO) ist sie nicht vorhanden. Das Verbot mit-
gliedstaatlicher Preisregelungen wird daher regelméBig implizit abgeleitet.
Dem liegt die Annahme zu Grunde, dass die EU den Agrarmarkt umfassend
und zugleich abschlieend regeln mochte?. Folglich soll den Mitgliedstaaten
nur noch dann nationales Agrarmarktrecht gestattet sein, wenn das EU-Ag-
rarmarktrecht einen mitgliedstaatlichen Regelungsfreiraum vorsieht®. Von
dieser Systematik werden insbesondere Preisregelungen erfasst. Zwar ord-
ne — so geht die Argumentation weiter — Art. 4 Abs. 2 Buchstabe d AEUV
die Landwirtschaft als Kompetenzbereich der EU in geteilter Zustandigkeit
ein. Da die EU jedoch ihre Zustindigkeit im Agrarmarktbereich umfassend
ausgelibt habe, konnten nach Art. 2 Abs. 2 Satz 2 AEUV die Mitgliedstaaten
nicht mehr tétig werden®.

Je mehr die EU ihre agrarmarktsteuernden Regelungen abbaut, desto 6fter
wird allerdings eine solche Argumentation in Frage gestellt. Bestehen schlus-
sendlich fiir einen Erzeugnisbereich keinerlei marktsteuernde Mechanismen
mehr, so muss aus der Nichtexistenz solcher Regelungen abgeleitet werden,
dass die EU den Mitgliedstaaten den Erlass derartiger Regelungen untersagt,
ohne dass es dazu eine explizite Bestimmung im EU-Sekundérrecht zum
Agrarmarkt gibt. Auch das EU-Primérrecht zum Agrarmarkt enthélt in dieser
Hinsicht keine explizite Aussage, da es auf den Aufbau einer gemeinsamen
Agrarmarktorganisation und die damit notwendigerweise einhergehende
Aufhebung der nationalen Agrarmarktordnungen ausgerichtet ist. Den entge-
gengesetzten Prozess des Abbaus der EU-Agrarmarktorganisation und damit

2 Vgl. etwa P.P. Hase, Art. 38 AEUV, Rn. 13, in: M. Diising, J. Martinez (Hrsg.), Agrarrecht,
Miinchen 2016, S. 699 ff.: ,,Die sekundirrechtliche GMO entfaltet daher eine Sperrwirkung, was
dazu fiihrt, dass Mitgliedstaaten Maflnahmen nicht erméglicht werden, wenn sie von der GMO
abweichen oder deren Regeln verletzen®; ebenso R. Priebe, Art. 38 AEUV, Rn. 99, in: E. Grabitz,
M. Hilf, M. Nettesheim (Hrsg.), Das Recht der Europdischen Union, 56. Ergédnzungslieferung,
Miinchen 2015: ,,*Sperrwirkung* der Marktordnungsregelung®.

3 Vgl. ndher etwa C. Busse, Art. 43 AEUV, Rn. 15 ff., in: C.-O. Lenz, K.-D. Borchardt (Hrsg.),
EU-Vertrdge — Kommentar, Koln 2013.

4 Vgl. etwa T. van Rijn, Art. 38 AEUV, Rn. 1, in: H. von der Groeben, J. Schwarze, A. Hatje
(Hrsg.), Europdisches Unionsrecht, Baden-Baden 2015: ,,Insoweit hat die Union eine exklusive
Zustandigkeit.
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die Frage des Wiederauflebens mitgliedstaatlicher Agrarmarktkompetenzen
hatten die Verfasser des EU-Primérrechts nicht vor Augen. Auch als der
Abbauprozess bereits in vollem Gange war, wurde bei der ab 1992 erfolg-
ten Neugestaltung des EU-Primérrechts durch die Vertrige von Maastricht,
Amsterdam, Nizza und Lissabon diese Frage nicht in Angriff genommen,
sondern stattdessen das EU-Primérecht zum Agrarmarkt grundsétzlich un-
verdndert beibehalten.

3. Eine alternative Begriindung des Verbots nationaler
Preisregelungen

Wird nach einer alternativen Begriindung fiir das Verbot nationaler Preis-
regelungen gesucht, fallt der Blick auf die in Art. 40 Abs. 1 Unterabs. 2 AEUV
erwiahnten drei ,,Organisationsformen®. An der Spitze steht ,,eine Europdische
Marktordnung®. Es folgen in absteigender Regelungsdichte die ,,bindende
Koordinierung der verschiedenen einzelstaatlichen Marktordnungen* und
»gemeinsame Wettbewerbsregeln®. Fiir fast alle Erzeugnisbereiche schuf
die EU ,,europidische Markordnungen®. Die ,,bindende Koordinierung* der
nationalen Marktordnungen wurde nur in der Ubergangsphase bis 1970 zur
Angleichung unter anderem des Preisniveaus genutzt. Die Organisations-
form der ,,gemeinsamen Wettbewerbsregeln® kam soweit ersichtlich kaum
zur Anwendung.

Allerdings gab es zu keiner Zeit fiir alle in Anhang I des AEUV genannten
Agrarerzeugnisse eine preissteuernde Marktordnung. So wurde beispiels-
weise die EU-Bananenmarktordnung nach langer Diskussion und ausgelost
durch die Siiderweiterung der EU erst 1993 geschaffen. Fiir Frithkartoffeln
existierte nie eine Marktordnung, so dass die nationalen Marktordnungen
fiir Frithkartoffeln — soweit solche wie etwa in Frankreich vorhanden waren
— fortgefiihrt werden konnten. Theoretisch hatten auch neue nationale Markt-
ordnungen mit direkten oder indirekten Preisregelungen fiir Frithkartoffeln
eingefiihrt werden konnen. Dabei war allerdings zu beriicksichtigen, dass
Art. 38 Abs. 2 AEUV die allgemeinen Regelungen iiber den EU-Binnenmarkt
fiir anwendbar erklért, soweit nicht das Agrarkapitel des AEUV spezielle
Regelungen enthilt oder deren Erlass gestattet. Folglich durften auch im
Friihkartoffelbereich keine direkten oder indirekten Handelshemmnisse im
Sinne der Art. 34 AEUV ausdifferenzierenden Dassonville-Formel erlassen
werden. Eine nationale Preisregelung im Friihkartoffelbereich hétte sich an
dieser generellen Grenze fiir mitgliedstaatliche Mafinahmen messen lassen
miissen.
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Erst als der einleitende Satz zu Teil XIV des Anhangs I der GMO ab
2014 pauschal alle zuvor nicht erfassten Anhang-I-Erzeugnisse zum Bestand-
teil der EU-Agrarmarktorganisation erklérte, wurden auch die Frithkartoffeln
mit einbezogen. Die GMO kennt zwar nach wie vor keine nur auf Friihkar-
toffeln bezogenen Regelungen. Die horizontalen Instrumente der GMO wie
beispielsweise das Agrarorganisationenrecht, die Kartellfreistellungen und
die Krisenbestimmungen finden jedoch auf sie Anwendung, so dass seitdem
nationale Marktordnungen zu Friihkartoffeln unanwendbar geworden sind.
Diese grundsitzliche Konsequenz eines lediglich kurzen Vorspruchs zu
dem letzten Teil eines der zahlreichen Anhdnge zur GMO ist weitgehend
unbemerkt geblieben.

Da nunmehr alle Anhang-I-Erzeugnisse ausdriicklich Bestandteil der
GMO sind, diirfen keine nationalen Marktordnungen mehr existieren. Hier-
gegen lésst sich nicht einwenden, dass fiir eine Vielzahl von Erzeugnissen
keine spezifisch auf das jeweilige Erzeugnis zugeschnittenen marktsteu-
ernden Regelungen in der GMO existieren. Denn die Art des Instrumen-
tes ist grundsitzlich fiir die Frage, ob eine gemeinsame Marktorganisation
vorliegt, nicht relevant. So erlaubt Art. 40 Abs. 2 Unterabs. 1 AEUV zur
»Gestaltung® der EU-Agrarmarktorganisation ,,alle zur Durchfithrung* der
Ziele des Art. 39 AEUV ,,erforderlichen Mal3inahmen®. Die anschlieende
Aufzéhlung der klassischen marktsteuernden Instrumente ist nur beispielhaft
und spiegelt den damaligen Stand des Agrarmarktrechts wider. Dass die EU
inzwischen weitgehend auf direkt marktsteuernde Instrumente verzichtet hat
und stattdessen auf Instrumente setzt, die den Marktbeteiligten helfen, den
Markt selbst zu beeinflussen und sich damit an die neuen marktliberalen Ge-
gebenheiten anzupassen, fiihrt folglich nicht dazu, dass keine ,,gemeinsame
Organisation der Agrarmirkte” mehr vorliegt. Entsprechend lautet auch der
Titel der GMO ,,Verordnung [...] iiber eine gemeinsame Marktorganisation
fiir landwirtschaftliche Erzeugnisse®.

Dieses Resultat wird auch nicht durch den generellen Riickbau der Ag-
rarmarkteingriffe der EU in Frage gestellt. So wird zwar teilweise darauf
hingewiesen, dass nach Art. 2 Abs. 2 Satz 3 AEUV die Zustiandigkeit an
die Mitgliedstaaten zuriickfillt, ,,sofern und soweit die Union entschieden
hat, ihre Zustidndigkeit nicht mehr auszuiiben*. Die EU iibt jedoch ihre
Zustandigkeit im EU-Agrarmarktbereich weiterhin umfassend aus, da wie
dargestellt an die Stelle der Markteingriffsregelungen andere den Markt
beeinflussende Instrumente der EU getreten sind.

Vor allem aber kann hinterfragt werden, ob {iberhaupt eine geteilte Zu-
standigkeit vorliegt. So findet sich in der Liste des Art. 3 AEUV mit den aus-
schlieBlichen Zustandigkeiten der EU in Abs. 1 Buchstabe b die ,,Festlegung
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der fiir das Funktionieren des Binnenmarktes erforderlichen Wettbewerbs-
regeln®. Art. 38 Abs. 1 Unterabs. 2 Satz | AEUV erklért den Agrarmarkt zu
einem Teil des EU-Binnenmarktes, auf den nach Art. 38 Abs. 2 AEUV die
allgemeinen Regelungen des Binnenmarktes Anwendung finden, soweit
nicht auf Grund des Landwirtschaftskapitels des AEUV Anderweitiges ge-
regelt wird. Die EU-Agrarmarktorganisation legt die Regeln fest, in dessen
Rahmen sich der Wettbewerb im Agrarbereich bewegt. Art. 40 Abs. 1 Un-
terabs. 2 Buchstabe a AEUV spricht sogar ausdriicklich von ,,gemeinsamen
Wettbewerbsregeln® als einer Organisationsform. Auch die beiden anderen
in Art. 40 Abs. 1 Unterabs. 2 Buchstabe a AEUV genannten Organisations-
formen beinhalten gemeinsame Wettbewerbsregeln, da die Koordinierung
nationaler Marktordnungen und eine EU-Agrarmarktordnung die Regelung
des Wettbewerbs inkludieren.

Art. 3 Abs. 1 Buchstabe b AEUV erlautert nicht ndher, welche Bestim-
mungen des AEUV von ihm gemeint sind. Zumindest aber diirften diejeni-
gen Bestimmungen gemeint sein, die im Zusammenhang mit dem EU-Bin-
nenmarkt gemeinsame Wettbewerbsregeln aufstellen und in diesem Kontext
sogar ausdriicklich von ,,Wettbewerbsregeln sprechen’. Folglich ldsst sich
vertreten, dass es sich bei der Zustindigkeit fiir die Errichtung einer EU-
Agrarmarktorganisation um eine ausschlieBliche Kompetenz handelt, wéhrend
die landwirtschaftlichen Regelungen im Ubrigen unter die geteilte Zustéindig-
keit nach Art. 4 Abs. 2 Buchstabe d AEUV fallen®. Dies hitte zur Folge, dass
nicht Art. 2 Abs. 2 AEUV, sondern Art. 2 Abs. 1 AEV einschligig ist. Die
Mitgliedstaaten diirften mithin im Bereich der EU-Agrarmarktorganisation nur
noch titig werden, ,,wenn sie von der Union hierzu erméchtigt werden, oder
um Rechtsakte der Union durchzufiihren.* Damit wiirde zugleich nach Art. 5
Abs. 3 EUV im Agrarmarktbereich das Subsidiaritéitsprinzip nicht gelten.
Dieses Ergebnis entspricht inhaltlich der landldufigen Ansicht, dass sich aus
dem EU-Agrarmarktrecht implizit ergibt, dass die Mitgliedstaaten grund-
satzlich kein eigenes Agrarmarktrecht mehr erlassen diirfen. Es verhindert
jedoch zudem, dass im Falle eines teilweisen oder vollstindigen Abbaus des

° Die Kommentarliteratur errtert diesen Punkt regelméaBig nicht niher. So heifit es etwa bei
W. Obwexer, Art. 3 AEUV, Rn. 13, in: H. von der Groeben, J. Schwarze, A. Hatje (Hrsg.), Europd-
isches Unionsrecht, lediglich recht vage: ,,Mit den Wettbewerbsregeln sind wohl die Bestimmungen
in Teil I Titel VII Kap. 1 AEUV gemeint.*

¢ Ein Gegenargument ist, dass Art. 4 Abs. 2 Buchstabe d AEUV ausdriicklich die Riickaus-
nahme des Art. 3 Abs. 1 Buchstabe d AEUV in Form der ,,Erhaltung der biologischen Meeres-
schitze im Rahmen der gemeinsamen Fischereipolitik™ nennt. Es existieren jedoch im Rahmen
der Art. 101 ff. AEUV auch Sonderregelungen fiir mehrere in Art. 4 Abs. 2 AEUV aufgelistete
Sachbereiche, ohne dass in Art. 4 Abs. 2 AEUV klargestellt wird, dass insofern die Kompetenzform
des Art. 3 Abs. 1 Buchstabe b AEUV vorgeht.
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EU-Agrarmarktrechts die Kompetenz ohne eine ausdriickliche Anordnung im
EU-Agrarmarktrecht an die Mitgliedstaaten zuriickfallen konnte.

Unterstiitzt wird ein solches Resultat durch die Konzeption der Art.
40 und 43 AEUV, wonach an die Stelle der einzelstaatlichen Marktordnungen
eine EU-Agrarmarktorganisation tritt. Ist dies geschehen, entsteht nicht eine
bloB EU-sekundérrechtliche, sondern eine EU-primérrechtliche Sperrwir-
kung fiir nationales Agrarmarktrecht. Diese Sperrwirkung kann nur durch
eine Erméchtigung im EU-Agrarmarktsekundéirrecht durchbrochen werden,
nationales Agrarmarktrecht zu setzen. Dass die Errichtung einer EU-Agrar-
marktorganisation notwendig ist, hat bereits Art. 40 Abs. 1 Unterabs. | AEUV
festgelegt, so dass fiir die Anwendung des Subsidiaritéitsprinzips in Bezug
auf die Frage der Errichtung kein Raum vorhanden ist. Die Grenzen des
EU-rechtlichen Handelns normiert vielmehr Art. 40 Abs. 2 Unterabs. 1 und 2
AEUYV selbst, indem er die zu treffenden MaBBnahmen auf diejenigen be-
grenzt, die zur Erreichung der Ziele des Art. 39 AEUV ,.erforderlich® sind,
und zugleich davon spricht, dass sich die ,,gemeinsame Organisation auf die
Verfolgung der Ziele* des Art. 39 AUV ,,zu beschrénken* hat.

Da sich eine Erméchtigung flir die Mitgliedstaaten, wieder nationale Ag-
rarmarktinstrumente einfiihren zu kénnen, an den Zielen des Art. 39 AEUV
fiir die gemeinsame Agrarpolitik ausrichten miisste, ist garantiert, dass keine
rein nationalen Interessen verfolgbar werden konnen. Zu den bei einer derar-
tigen Erméchtigung zu beachtenden Grundprinzipien gehdrt ebenfalls, dass
das Funktionieren des EU-Agrarbinnenmarktes nicht gestdrt werden darf.
Dass die GMO von diesen Grundgedanken durchzogen ist, zeigt sich etwa
an Art. 210 Abs. 4 Buchstabe ¢ GMO, wonach die Europdische Kommission
Tatigkeiten von anerkannten Branchenverbdnden nicht erlauben darf, die
,» Wettbewerbsverzerrungen hervorrufen koénnen, die zur Erreichung der von
der Branchenmafnahme verfolgten Ziele der GAP nicht unbedingt erforderlich
ist. Art. 149 Abs. 6 Unterabs. 1 und 152 Abs. 1c Unterabs. 1 GMO enthalten
vergleichbare Gedanken. Vor allem aber erkldren Art. 206 Unterabs. 1 und
Art. 211 Abs. 1 GMO die allgemeinen Wettbewerbsregeln des AEUV fiir prin-
zipiell anwendbar, soweit die GMO keine anderweitigen Regelungen enthélt.

4. Die standige Rechtsprechung des EuGH
zu nationalen Agrarmarktregelungen

Unabhingig von der genauen Begriindung sind im Ergebnis nationale
Preisregelungen im Bereich der Ziele des Art. 39 AEUV nur mdglich, wenn
im EU-Agrarmarktrecht eine entsprechende ausdriickliche oder implizi-



Zulassigkeit und Grenzen mitgliedstaatlicher Eingriffe in die freie Preisgestaltung 143

te Erméchtigung fiir die Mitgliedstaaten vorhanden ist. Dies stimmt mit
der langjéhrigen Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofes (EuGH)
tiberein, die kurz skizziert werden soll. Eine der ersten grundlegenden Ent-
scheidungen war das Urteil vom 23.1.1975 in der Rechtssache van der Hulst:
»Wenn die [EU gemiB Art. 40 AEUV] eine Regelung iiber die Errichtung
einer gemeinsamen Marktorganisation fiir einen bestimmten Sektor erlassen
hat, sind die Mitgliedstaaten verpflichtet, sich aller Maflnahmen zu enthal-
ten, die von dieser Regelung abweichen oder sie verletzen konnten®’. In der
Rechtssache Prantl urteilte der EuGH am 13.3.1984: ,,Es ist richtig, dass die
Mitgliedstaaten, sobald eine Regelung iiber die Errichtung einer gemeinsa-
men Marktorganisation als abschlieBend angesehen werden kann, in diesem
Bereich keine Zustiandigkeiten mehr haben, es sei denn, das [EU-Recht] sieht
ausdriicklich etwas Anderes vor*®.

In dem Urteil des EuGH vom 25.3.2004, das in der Rechtssache Industrias
de Deshidratacion erging, hiel3 es: ,,Nach stindiger Rechtsprechung des Ge-
richtshofes sind die Mitgliedstaaten in dem von einer gemeinsamen Marktor-
ganisation umfassten Bereich grundsétzlich nicht mehr befugt, durch einseitig
erlassene innerstaatliche Rechtsvorschriften einzugreifen [...] [hre Gesetzge-
bungszustindigkeit kann nur eine Restzusténdigkeit sein und beschriankt sich
auf die Situationen, die durch die [Unionsnorm] nicht geregelt sind, und die
Félle, in denen diese ihnen ausdriicklich Befugnisse einrdumen [...]“. Weiter
lautete es: ,,Ferner sind die Mitgliedstaaten, wenn eine Verordnung iiber die
Errichtung einer gemeinsamen Marktorganisation fiir einen bestimmten Sektor
erlassen worden ist, verpflichtet, sich aller Malnahmen zu enthalten, die von
dieser Verordnung abweichen oder ihr zuwiderlaufen. Mit einer gemeinsamen
Marktorganisation sind auch Vorschriften unvereinbar, die deren ordnungsge-
maéfes Funktionieren behindern, auch wenn die gemeinsame Marktorganisation
das betreffende Gebiet nicht abschlieBend geregelt hat [...]*.

In dhnlicher Weise flihrte der EuGH in seinem Urteil vom 14.10.2004 in
der Rechtssache Spanien/Kommission aus: ,,Nach stdndiger Rechtsprechung
ist es Sache der [Union], sobald sie eine gemeinsame Marktorganisation
fiir einen bestimmten Sektor errichtet hat, Losungen fiir die im Rahmen der
gemeinsamen Agrarpolitik auftretenden Probleme zu finden. Deshalb sind
die Mitgliedstaaten verpflichtet, sich in diesem Bereich aller einseitigen
MafBnahmen zu enthalten, selbst wenn diese geeignet sind, die gemeinsame
Politik der Gemeinschaft zu unterstiitzen [...]*!°.

7 EuGH, Urt. v. 23.1.1975, Rs. 51/74 (van der Hulst), Rn. 25-29.

8 EuGH, Urt. v. 13.3.1984, Rs. 16/83 (Prantl), Rn. 13.

° EuGH, Urt. v. 25.3.2004, Rs. C-118/02 (Industrias de Deshidratacion), Rn. 19 f.
10 EuGH, Urt. v. 14.10.2004, Rs. C-173/02 (Spanien/Kommission), Rn. 19.
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Speziell zur Frage einer nationalen Preisregelung meinte der EuGH in
der mit Urteil vom 9.9.2003 entschiedenen Rechtssache Milk Marque, dass
,»die Mitgliedstaaten im Bereich einer gemeinsamen Marktorganisation — und
erst recht dann, wenn diese auf einer gemeinsamen Preisregelung aufbaut
— verpflichtet* seien, ,,sich aller Mallnahmen zu enthalten, die von dieser
Marktorganisation abweichen oder ihr zuwiderlaufen [...]. Insbesondere sind
die Mitgliedstaaten nicht mehr befugt, durch einseitig erlassene innerstaatli-
che Rechtsvorschriften in den Mechanismus der Bildung derjenigen Preise
einzugreifen, die in der gemeinsamen Marktorganisation auf der gleichen
Produktions- oder Handelsstufe geregelt sind [...]*!". Die ausfiihrliche pri-
maérrechtliche Regelung zu den ausschlieBlichen und geteilten Kompetenzen
der EU gab es zum Zeitpunkt dieser fiinf Urteile noch nicht. Sie wurde erst
durch den Vertrag von Lissabon mit Wirkung ab Dezember 2009 eingefiihrt.

Zuvor hatte der EuGH selbst die Rechtsfigur der ausschlieBlichen Zu-
standigkeit entwickelt und beispielsweise 1992 wie folgt beschrieben: ,,0Ob
die Zustindigkeit der [Union] ausschlieBlich ist, bestimmt sich nicht nur
nach dem [EU-Primérrecht], sondern auch danach, in welchem Umfang
die [Unionsorgane] zur Durchfiihrung des [EU-Primérrechts] MaBBnahmen
getroffen haben; auf Grund solcher Maflnahmen kénnen die Mitgliedstaaten
Zustandigkeiten verlieren, die sie zuvor iibergangsweise ausiiben konnten*“'2.
Diese Formulierung passt gut zur Ablosung der nationalen Agrarmarktord-
nungen durch die gemeinsame Agrarmarktorganisation, da die Mitglied-
staaten bis zum Abschluss der schrittweisen Errichtung der gemeinsamen
Agrarmarktorganisation und damit ibergangsweise fiir das Agrarmarktrecht
noch zustindig gewesen sind.

5. Die zwei Grundkonstellationen bei der Beurteilung
nationaler Preisregelungen

Werden die Fille betrachtet, die hinter diesen bestindig vom EuGH
herangezogenen Grundsétzen stehen, so ergibt sich ein differenziertes Bild.
Es lassen sich zwei Grundkonstellationen unterscheiden. In der ersten Grund-
konstellation ist die GMO unmittelbar betroffen, indem es in der nationalen
Regelung gleichzeitig um ein in der GMO geregeltes Agrarerzeugnis und
eine von der GMO verfolgte Zielsetzung geht. Handelt es sich hingegen
entweder um kein von der GMO erfasstes Erzeugnis oder um keine von der
GMO verfolgte Zielsetzung, liegt die zweite Grundkonstellation vor.

" EuGH, Urt. v. 9.9.2003, Rs. C-137/00 (Milk Marque), Rn. 63.
2 EuGH, Gutachten 2/91 v. 19.3.1993 (IAO), Rn. 9.
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Die erste Grundkonstellation fiihrt dazu, dass nur eine explizite oder
implizite Befugnis zum Erlass nationalen Rechts, die in der GMO, in dem
auf die GMO gestiitzten EU-Sekundérrecht oder in sonstigen Rechtsakten
zum EU-Agrarmarkt enthalten ist, die Sperrwirkung der EU-Agrarmarktor-
ganisation zu durchbrechen vermag. In solchen Konstellationen ist mithin
zu ermitteln, ob das EU-Agrarmarktrecht die betreffende Frage abschlie-
Bend regeln mochte oder mitgliedstaatliche Spielrdume beldsst. Liegt eine
abschlieBende Regelung vor, ist nach herrschender Ansicht auf Grund des
Art. 2 Abs. 2 Satz2 AEUV der Erlass nationalen Rechts nicht mehr moglich.
Nach der alternativen Argumentation zur ausschlieBlichen Zustandigkeit der
EU fiir das Agrarmarktrecht sperrt hingegen bereits Art. 2 Abs. 1 Halbsatz
2 AEUV mitgliedstaatliches Recht.

Ist demgegeniiber durch die nationale Regelung ein Erzeugnis betrof-
fen, auf das die EU-Agrarmarktorganisation keine Anwendung findet, oder
wird eine von der EU-Agrarmarktorganisation nicht umfasste Zielsetzung
verfolgt, kehrt sich die Systematik um. Prinzipiell sperrt in dieser zwei-
ten Grundkonstellation die EU-Agrarmarktordnung nationales Recht nicht.
Allerdings darf das nationale Recht die Wirksamkeit des EU-Rechts nicht
beeintrichtigen. Mithin ist zu priifen, ob die Funktionsfahigkeit der EU-
Agrarmarktorganisation durch die nationale Regelung leidet. Zudem ist zu
beachten, dass auch andere durch das EU-Recht gesetzte Schranken wie
etwa der Grundsatz des freien Warenverkehrs oder grundrechtlicher Schutz
eingreifen konnen.

5.1. Die Rechtssache Industrias de Deshidratacion:
nicht erfasstes Erzeugnis

Wird unter diesem Blickwinkel beispielhaft die erwdhnte Rechtssache
Industrias de Deshidratacion betrachtet, so ging es um eine nationale Beihilfe
fiir pflanzliches Frischfutter, bei dem unter anderem der Feuchtigkeitsgehalt
hoher sein durfte als bei pflanzlichem Trockenfutter. Dies stufte ein Produzent
von pflanzlichem Trockenfutter als diskriminierend ein. Der EuGH befand,
dass die nationale Regelung zu pflanzlichem Frischfutter nicht gegen die
Gemeinsame Marktordnung fiir Trockenfutter verstiel3, da dort pflanzliches
Frischfutter nicht geregelt war und keine Anhaltspunkte dafiir vorlagen, dass
das Funktionieren der EU-Regelung beeintrichtigt wurde'®. Folglich lag
die zweite Grundkonstellation vor, die der EuGH gemil der dargestellten
Systematik priifte.

1 EuGH (Fn. 9), Rn. 19 ff.
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Wihrend die Frage, ob ein Erzeugnis von der EU-Agrarmarktorgani-
sation — im Weiteren wird teils vereinfachend von der GMO gesprochen,
obwohl neben ihr noch weitere Regelungen existieren — erfasst wird, regel-
méfig eindeutig beantwortet werden kann, treten bei der Feststellung, ob
die Zielsetzung, die von der nationalen Regelung verfolgt wird, mit einer
von der GMO verfolgten Zielsetzung identisch ist, des Ofteren Schwie-
rigkeiten auf. Zum einen lassen sich Zielsetzungen nicht immer eindeutig
voneinander abgrenzen. Zum anderen ist nicht stets klar, ob die GMO eine
bestimmte Zielsetzung verfolgt. In dieser Hinsicht seien im Folgenden vier
EuGH-Fille vorgestellt, in denen nach Ansicht des Verfassers eine mit der
GMO verfolgte Zielsetzung vorlag und mithin das Priifungsschema der ersten
Grundkonstellation anzuwenden war.

5.2. Die Rechtssache Lefévre: Verbraucherinteressen

Das chronologisch erste Beispiel ist das Urteil des EuGH vom
2.7.1987 in der Rechtssache Lefévre. Dabei ging es um die nationale
Festsetzung einer Handelsspanne, die bei dem Verkauf von Rindfleischer-
zeugnissen an den Verbraucher einzuhalten war. Offenbar sollten dadurch
tiberhohte Verbraucherpreise vermieden werden. Der EuGH sah eine solche
Festsetzung als grundsétzlich moglich an, allerdings nur, soweit sie ,,die
Ziele und das Funktionieren der gemeinsamen Marktorganisation nicht*
gefiahrdet. Im konkreten Fall stufte er diese Grenze als verletzt an, da die
Handelsspanne anhand von pauschalen Parametern ermittelt wurde und
daher nicht ,,die Beschaffungs- und Einfuhrkosten, die dem Einzelhdnd-
ler tatsidchlich entstanden sind*“, beriicksichtigte. Denn auf diese Weise
wiirde fiir den Endverkéufer die Moglichkeit eingeschriankt, ,,sich beim
Erzeuger oder Héndler seiner Wahl einzudecken®, was ,,das Funktionie-
ren der gemeinsamen Marktorganisation und insbesondere den [Handel
innerhalb der EU]* beeintrachtige'. Die Priifung des EuGH klingt so, als
liege die zweite Grundkonstellation vor, obwohl das EU-Agrarmarktrecht
nach Art. 39 Abs. 1 Buchstabe e AEUV die ,,Belieferung der Verbraucher
zu angemessenen Preisen® mit verfolgen muss und folglich ein Vorliegen
der ersten Grundkonstellation anzunehmen ist. Allerdings sind sowohl das
Urteil als auch die zugehdrigen Schlussantrage zu kurz gehalten, um die
genaue Argumentation des EuGH aus der vorliegend betrachteten Pers-
pektive rechtsdogmatisch nachvollziehen zu koénnen.

4 EuGH, Urt. v. 2.7.1987, Rs. 188/86 (Lefevre), Rn. 11 ff.
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5.3. Die Rechtssache Hammarsten: Gesundheitsschutz

Viel klarer ldsst sich demgegeniiber dem Urteil des EuGH vom
16.1.2003 in der Rechtssache Hammarsten ein Vorliegen der ersten Grund-
konstellation entnehmen. So sah die Gemeinsame Marktorganisation fiir
Flachs und Hanf eine Beihilferegelung fiir Hanf vor. Dabei waren Vorkehrun-
gen getroffen, um zu vermeiden, dass der Hanf zum Zwecke der Herstellung
von Drogen verwendet wurde. Einem Mitgliedstaat ging dieser Schutz nicht
weit genug. Er verbot daher den Anbau des entsprechenden Hanfes, so dass
zugleich die Beihilferegelung nicht mehr in Anspruch genommen werden
konnte. Der EuGH entschied hierzu in einem sehr kurzen Urteil, dass das
nationale ,,Betdubungsmittelrecht kein Ziel des Allgemeininteresses* verfol-
ge, ,,das nicht von der gemeinsamen Marktorganisation auf dem Hanfsektor
abgedeckt wire*. Infolgedessen sei der Eingriff in die Gemeinsame Markt-
organisation fiir Flachs und Hanf rechtswidrig'’.

Hieran zeigt sich zugleich, dass eine Zielsetzung wie der Gesundheits-
schutz, der nicht in Art. 39 AEUV genannt wird, trotzdem Bestandteil der
EU-Agrarmarktorganisation sein kann. Denn der EU-Gesetzgeber ist ver-
pflichtet, bei der Ausgestaltung der EU-Agrarmarktorganisation nicht nur die
im Landwirtschaftstitel des AEUV niedergelegten Zielsetzungen, sondern
auch andere Zielsetzungen der EU wie etwa den Gesundheits- und Tierschutz
zu beachten. Dies kann sich dann wie im Falle des Hanfes in Agrarmarktrege-
lungen zu einzelnen Erzeugnissen niederschlagen. Im Falle solcher punktuell
aus anderweitigen Kapiteln des AEUV inkorporierten Zielsetzungen liegt
ebenfalls die erste Grundkonstellation vor, wie die Rechtssache Hammarsten
eindriicklich belegt.

5.4. Die Rechtssache Milk Marque: Kartellrecht

Eine wiederum aus dem Landwirtschaftstitel des AEUV selbst stammen-
de Zielsetzung lag dem schon erwihnten Urteil des EuGH in der Rechtssa-
che Milk Marque von 2003 zugrunde. Dabei ging es um den Eingriff einer
nationalen Kartellbehorde in den Milchmarkt. Der Bereich des Kartellrechts
bildete von Beginn an einen integralen Bestandteil der EU-Agrarmarktorgani-
sation, so dass zu kldren war, in welchem Umfang die EU-Agrarmarktorga-
nisation einen solchen Eingriff gestattete. Mithin priifte der EuGH aus der
Perspektive der EU-Milchmarktordnung: ,,Da jedoch [...] die Aufrecht-

'S EuGH, Urt. v. 16.1.12003, Rs. C-462/01 (Hammarsten), Rn. 31 ff.



148 CHRISTIAN BussEe

erhaltung eines wirksamen Wettbewerbs zu den Zielen der gemeinsamen
Marktorganisation fiir Milch und Milcherzeugnisse gehdrt, ist zum einem
festzustellen, dass nicht jede Maflnahme, die die Behorden eines Mitglied-
staats nach dem nationalen Wettbewerbsrecht erlassen, ihrem Wesen nach als
Abweichung von der gemeinsamen Marktorganisation oder als Beeintrich-
tigung ihrer Funktionsweise bewertet werden kann. Zum anderen konnen
nationale Maflnahmen zur Beseitigung einer Wettbewerbsverzerrung, die
aus dem Missbrauch der Machtstellung einer Agrarkooperative auf dem
nationalen Markt entstanden ist, nicht von vornherein als Mallnahmen ein-
gestuft werden, die [...] in den Mechanismus der Bildung derjenigen Preise
eingreifen, die durch die gemeinsame Marktorganisation auf [Unionsebe-
ne] geregelt werden. Hinzu komme, dass — so der EuGH weiter — bei der
Annahme, im Anwendungsbereich des Landwirtschaftskapitels das AEUV
seien samtliche Handlungen nationaler Wettbewerbsbehorden untersagt, eine
» Wettbewerbsverzerrung ohne [unionsweite] Bedeutung durch {iberhaupt
keine Mafinahme ausgerdumt werden® konne'c.

EU-primérrechtlich steht hinter diesem Urteil, dass Art. 42 Unter-
abs. 1 AEUV die Anwendung des allgemeinen EU-Kartellrechts im Bereich
der Landwirtschaft von einer Entscheidung des EU-Gesetzgebers abhingig
macht. Im Rahmen der EU-Agrarmarktorganisation hat der EU-Gesetzge-
ber eine solche Anwendungsentscheidung getroffen, die lediglich unter dem
Vorbehalt spezieller Regelungen im EU-Agrarrecht steht. Soweit das EU-
Agrarmarktrecht den Wettbewerb nicht beschrénkt, sollen die Marktteilnehmer
folglich untereinander in Wettbewerb stehen. Als Folge kann die Europdische
Kommission als EU-Kartellbehérde grundsitzlich auch auf dem Feld des
Agrarmarktes tétig werden, um gegen grenziiberschreitende Wettbewerbsbe-
schriankungen vorzugehen. Daher ist es nur konsequent, dass bei rein nationalen
Sachverhalten die nationalen Kartellbehorden ebenso handeln diirfen. Denn
den verbliebenen, von der EU-Agrarmarktorganisation gewollten Wettbewerb
im Agrarbereich zu schiitzen, ist mit Aufgabe der Kartellbehorden.

Die Kartellbehorden miissen dabei zum einen die im EU-Agrarmarktrecht
enthaltenen Kartellbefreiungen beriicksichtigen und diirfen zum anderen die
Instrumente der EU-Agrarmarktorganisation nicht beeintriachtigen. Genau
dies hat der EuGH im konkreten Fall gepriift und ist zu dem Ergebnis ge-
kommen, dass die streitige Anordnung der nationalen Kartellbehdrde nicht
das Funktionieren der EU-Milchmarktordnung beeintrachtigt hat. Sie greife
nicht in die Preisbildung ein, sondern gewahrleiste genau im Gegenteil ,,das
ordnungsgeméle Funktionieren der Preismechanismen [...], um ein Preisni-

16 EuGH (Fn. 11), Rn. 64 f.
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veau zu erreichen, dass® — hier nimmt der EuGH indirekt auf die Ziele des
Art. 39 AEUV Bezug — ,,sowohl den Interessen der Erzeuger als auch denen
der Verbraucher dient“!”. Folglich stimmte die Entscheidung des nationalen
Gesetzgebers, ein Eingreifen der nationalen Kartellbehdrde zu ermdglichen,
mit den Zielsetzungen der EU-Agrarmarktorganisation tiberein.

5.5. Die Rechtssache Kuipers: Qualitatsnormen

Als letztes Beispiel fiir die erste Grundkonstellation sei das Urteil des
EuGH vom 26.5.2005 in der Rechtssache Kuipers angefiihrt. In ihm ging
es wie in der Rechtssache Lefévre um eine nationale Preisregelung. Ein na-
tionales Gesetz hatte den nationalen Milchbranchenverband erméchtigt, ein
Qualitétssystem zu errichten, wonach bei Unterschreitung einer bestimmten
Rohmilchqualitit ein Abschlag vom Kaufpreis fiir die Rohmilch vorgenom-
men werden musste. Die so einbehaltenen Betrdge waren im Gegenzug fiir
einen Zuschlag zu verwenden, den Rohmilch erhielt, die die festgelegte
Rohmilchqualitét tibertraf. Die Hohe der Abschldge und Zuschldge konnten
dabei von den Abnehmern nicht selbst individuell festgelegt werden. Viel-
mehr erfolgte die Festlegung der Hohe des Abschlages einheitlich fiir das
gesamte Hoheitsgebiet.

So wurde aus den jeweils fiir zwolf Monate einbehaltenen Abschldgen
ein Gesamtbetrag errechnet, der auf die in diesem Zeitraum mit Zuschldgen
zu versehene Rohmilch aufzuteilen war. Dadurch ergab sich eine ebenfalls
einheitliche Hohe des Zuschlages. Behielt ein Abnehmer mehr Abschlége
ein, als er Zuschlége zahlte, musste er den Differenzbetrag an eine zentrale
Stelle tiberweisen, von der aus die iiberschiissigen Betridge an Abnehmer
gingen, die mehr Zuschldge zu zahlen hatten, als von ihnen Abschlige ein-
behalten worden waren. Der Milchbranchenverband errichtete ein derarti-
ges Zwangssystem. Folglich entstand ein zentral gesteuerter, nationalweit
giiltiger Qualititsausgleich, der einen Eingriff in die freie Gestaltung der
Rohmilchpreise darstellte.

Ein Milcherzeuger wehrte sich gegen einen Abschlag, woraufthin das na-
tionale Gericht dem EuGH unter anderem die Frage vorlegte, ob die Preisre-
gelung mit der EU-Milchmarktordnung vereinbar war. Der EuGH entschied,
dass die Mitgliedstaaten zwar Qualitétskriterien fiir Rohmilch regeln kdnnen,
die Verbindung mit einem derartigen Preissystem jedoch als ,,Mechanismus
der Bildung der Preise* unzuléssig sei: ,,Diese Regelung verpflichtet ndmlich

7 EuGH (Fn. 11), Rn. 86.
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samtliche Molkereibetriebe, in einem Fall einen Abschlag vom normalerwei-
se an die Milchviehhalter zu zahlenden Preis einzubehalten [...], im anderen
Fall[...] den Haltern [...] einen Zuschlag zu zahlen, der zu dem dem jewei-
ligen Halter normalerweise zu zahlenden Preis hinzugerechnet wird und iiber
die Gesamtheit der von den niederldndischen Molkereibetrieben auf Grund
der Lieferung von qualitativ minderwertiger Milch einbehaltenen Abschliage
finanziert wird. Die genannte Regelung legt also im Voraus bestimme Fakto-
ren fest, die bei der endgiiltigen Festsetzung des Preises eine Rolle spielen,
den die Molkereibetriebe den Milchviehhaltern, die ihnen Milch liefern, zu
zahlen haben.” Aullerdem miissten die Abnehmer, die mehr Rohmilch von
geringer als von hoherer Qualitét geliefert erhielten, die Abschlédge abfiihren.
Sie blieben so auf den Kosten fiir die geringere Qualitit sitzen, ohne fiir die
geringere Qualitdt verantwortlich zu sein'®.

Eine moglichst hohe Qualitét der Agrarerzeugnisse zu erreichen, ist eine
Zielsetzung der EU-Agrarmarktorganisation, wie das Vermarktungsnormen-
kapitel der GMO zeigt. Schon friih entstanden in den meisten Erzeugnisberei-
chen Normen, die eine einheitlich hohe Qualitét der Erzeugnisse sicherstellen
sollten. Insbesondere im Milchbereich haben solche Bestimmungen eine jahr-
zehntelange Tradition. Dadurch sollen die Absatzmoglichkeiten verbessert,
der Binnenhandel erleichtert und eine Standardqualitét fiir Interventionsware
gewihrleistet werden. Wie der EuGH hervorhob, war urspriinglich auch eine
qualitdtsbezogene Bezahlung von Rohmilch vorgesehen, wurde jedoch nie
implementiert. Daraus wird allgemein geschlossen, dass die Mitgliedstaaten
befugt sind, Regelungen zur Sicherstellung der Qualitdt von Rohmilch! zu
erlassen, die den Preisaspekt mit einschlieBen, soweit sie dadurch das Funk-
tionieren der EU-Milchmarktordnung nicht beeintréchtigen.

Der EuGH befasste sich nicht ndher mit der Frage, ob die Zielsetzung der
nationalen Regelung grundsétzlich unter die EU-Agrarmarktorganisation fiel,
sondern hielt lediglich fest, dass die Mitgliedstaaten im Bereich der Qualitit
von Rohmilch regelungsbefugt sind und dabei auch den Aspekt der Bezah-
lung normieren diirfen. Diesen Regelungsfreiraum grenzte er anschlieBend
durch die EU-Milchmarktordnung ein. Nach Ansicht des Verfassers lag auch
in diesem Fall vor dem Hintergrund der umfangreichen Vermarktungsnor-
men der EU-Agrarmarktorganisation ein Fall der ersten Grundkonstellation
vor. Hierzu sei noch Erwégungsgrund 65 der GMO zitiert, der besagt: ,,Die

¥ EuGH, Urt. v. 26.5.2005, Rs. C-283/03 (Kuipers), Rn. 41 ff. Der Verfasser war an dem
Verfahren auf Seiten der Europédischen Kommission beteiligt.

19 Zur Klarstellung sei bemerkt, dass es dabei nicht um die lebensmittelrechtlichen Mindestan-
forderungen an Rohmilch geht. Diese sind gesondert im EU-Lebensmittelhygienerecht einheitlich
fiir alle Mitgliedstaaten festgelegt.
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Anwendung von Normen fiir die Vermarktung landwirtschaftlicher Erzeug-
nisse kann zu einer Verbesserung der wirtschaftlichen Bedingungen fiir die
Erzeugung und Vermarktung sowie der Qualitdt dieser Erzeugnisse beitragen.
Die Anwendung solcher Normen liegt daher im Interesse der Erzeuger, der
Héndler und der Verbraucher*.

Generalanwiéltin Kokott war in ihren Schlussantragen vom 16.12.2004 zur
Zuléssigkeit der nationalen Regelung gekommen, da die EU-Milchmarkt-
ordnung ,,keine eigenen Bestimmungen zur qualititsorientierten Bezah-
lung von Rohmilch* enthalte und die EU ebenfalls eine hohe Qualitit von
Rohmilch anstrebe. Hierbei nahm sie insbesondere auf die Zielsetzungen
des Art. 39 Abs. 1 Buchstabe ¢ und e AEUV Bezug und ordnete somit das
von der nationalen Regelung verfolgte Ziel — neben dem ebenfalls von ihr
genannten Gesundheitsschutz — der EU-Agrarmarktorganisation zu®’. IThre
Argumentation libersah jedoch anschlieend, dass zur Erreichung einer qua-
litdtsorientierten Bezahlung ein derart tiefer Eingriff in die freie Preisbildung
nicht erforderlich ist. So legt beispielsweise die deutsche Qualititsregelung
iiber die Bezahlung der Rohmilch nur fest, dass der Abnehmer im Falle von
Rohmilch geringerer Qualitét einen Mindestabschlag vornehmen muss. Ob
er den Abschlag hoher ansetzt und wie er mit den einbehaltenen Betragen
umgeht, ist ihm tiberlassen?'. Dadurch verbleibt erstens der finanzielle Aus-
gleich fiir die Lieferung minderwertigerer Rohmilch bei dem betreffenden
Abnehmer. Zweitens kann er selbst entscheiden, ob er ihn flir Zuschldge bei
héherwertiger Rohmilch verwendet oder beispielsweise in ein Beratungs-
system investiert, um seine Lieferanten dabei zu unterstiitzen, die Ursachen
fiir die minderwertige Rohmilch zu ermitteln und abzustellen.

5.6. Die Rechtssache Scotch Whisky Association: Gesundheitsschutz

Mithin verstie3 die nationale Regelung in den Rechtssachen Hammars-
ten, Kuipers und Lefévre gegen EU-Agrarmarktrecht und vermochte daher
keinen Bestand zu haben, wihrend in der Rechtssache Milk Marque kein
derartiger Versto3 vorlag. In allen vier Féllen konnte festgestellt werden,
dass die jeweilige Zielsetzung der nationalen Regelung — Gesundheits-
schutz, Qualitdt, Verbraucherpreisniveau und Wettbewerb — auch von der
EU-Agrarmarktorganisation verfolgt wurde, so dass gepriift werden musste,
ob die EU-Agrarmarktorganisation einen Regelungsfreiraum beliefl und bei

20 J. Kokott, Schlussantrage v. 16.12.2004, Rs. C-283/03 (Kuipers), Rn. 34 ff.
21 §§ 30 ff. der Verordnung zur Forderung der Giite von Rohmilch (Rohmilchgiiteverordnung
— RohmilchGiitV) v. 11.1.2021, Bundesgesetzblatt 2021, Teil I, S. 47.
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Bejahung dieser Frage, ob die nationale Ausgestaltung dieses Freiraumes mit
Regelungen der EU-Agrarmarktorganisation kollidierte. In der Rechtssache
Hammarsten wurde schon der Regelungsfreiraum verneint, wéihrend in den
anderen drei Rechtssachen die Entscheidung tiber die Rechtméfigkeit der
nationalen Regelung erst im Rahmen der Kollisionspriifung fiel.

Angesichts der weitgesteckten Zielsetzungen der EU-Agrarmarktorgani-
sation, die teilweise liber die in Art. 39 AEUV genannten Zielsetzungen hin-
ausgehen, sind Félle, in denen eine ausschlieBlich anderweitige Zielsetzung
durch die nationale Regelung verfolgt wird, eher selten. Einen solchen Fall
entschied der EuGH mit Urteil vom 23.12.2015 in der Rechtssache Scotch
Whisky Association. Zum Schutz vor Alkoholmissbrauch und damit der
Gesundheit waren Mindestpreise fiir den Verkauf von Alkohol an Verbrau-
cher festgesetzt worden. Insofern lag eindeutig eine Preisregelung vor, deren
Vereinbarung mit der EU-Weinmarktordnung zu klédren war.

Der EuGH stellte fest, dass die in der GMO geregelte EU-Weinmarktord-
nung keinen Preismechanismus enthélt und daher ,,die freie Bestimmung der
Verkaufspreise auf der Grundlage des freien Wettbewerbs* regele. Allerdings
wiirde die GMO mit Wein verbundene Gesundheitsgefahren nicht themati-
sieren. Demnach konnten die Mitgliedstaaten diesen Aspekt normieren und
dafiir auch auf eine Preisregelung zuriickgreifen, falls dadurch der freie Wett-
bewerb auf dem Weinmarkt nicht unverhéltnisméBig eingeschrénkt werde.
Wortlich duBlerte der EuGH: ,,Insoweit ist festzustellen, dass die Schaffung
einer GMO es den Mitgliedstaaten tatsdchlich nicht verwehrt, nationale Re-
gelungen anzuwenden, die ein im Allgemeininteresse liegendes anderes Ziel
als die von der betreffenden GMO erfassten Ziele verfolgt, selbst wenn diese
Regelung einen Einfluss auf das Funktionieren des Gemeinsamen Marktes im
betreffenden Wirtschaftsbereich hat (vgl. Urteil Hammarsten ...). Demnach
darf sich ein Staat auf das Ziel berufen, die Gesundheit und das Leben von
Menschen zu schiitzen, um eine Maflnahme [...] zu rechtfertigen, die das
System der freien Preisbildung unter wirksamen Wettbewerbsbedingungen
beeintrachtigt, auf das sich die Verordnung (EU) Nr. 1308/2013 griindet*.
Der Verweis auf die Rechtssache Hammarsten war allerdings insofern miss-
verstdandlich, als dort gerade kein ,,anderes Ziel* verfolgt wurde.

Im Weiteren fithrte der EuGH eine klassische VerhaltnismaBigkeitsprii-
fung durch und duflerte Zweifel, ob steuerliche Maflnahmen nicht denselben
Effekt hitten, jedoch weniger eingreifend seien. Letztlich iiberliel es der
EuGH dem vorlegenden nationalen Gericht, dies zu bewerten??. Generalan-
walt Bot war in seinen Schlussantrdgen vom 3.9.2015 unter anderem noch

22 EuGH, Urt. v. 23.12.2015, Rs. C-313/14 (Scotch Whisky Association), Rn. 26 ff.
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nédher auf den Aspekt eingegangen, ob die GMO auch die Zielsetzung des
Gesundheitsschutzes verfolge. Zwar beziehe die GMO den ,,Schutz der
Gesundheit von Mensch oder Tier* in ,,mehreren Bestimmungen* ein, ohne
dass es jedoch dadurch ,,Aufgabe der Verordnung* sei, ,,auf Unionsebene das
Ziel des Gesundheitsschutzes im Allgemeinen und dasjenige der Bekdmpfung
des gefahrlichen oder iibermiBigen Konsums alkoholischer Getrédnke im
Besonderen zu gewihrleisten. Obwohl der Schutz der Gesundheit ein tat-
sdchliches Ziel der [Gemeinsamen Agrarpolitik] ist, ist er daher trotzdem von
untergeordneter Bedeutung, so dass dieses Ziel von den Mitgliedstaaten zur
Rechtfertigung einer nationalen Regelung, die Auswirkungen auf das Funk-
tionieren der GMO in dem betroffenen Bereich hat, geltend gemacht werden
kann“. Zudem schldsse Art. 168 Abs. 5 AEUV ,,jegliche Harmonisierung der
Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten zum Schutz und zur
Verbesserung der menschlichen Gesundheit® aus. Auf andere Bestimmungen
des EU-Primérrechts fiir eine Harmonisierung zuriickzugreifen, wiirde eine
unzuldssige Umgehung des Art. 168 Abs. 5 AEUV bedeuten®.

Diese Uberlegungen erscheinen zu pauschal. Der EuGH hat sie denn auch
nicht iibernommen. Denn die Pflicht der EU, die Gesundheit von Menschen zu
schiitzen, flieBt vor allem aus dem grundrechtlichen Schutz der Gesundheit, wie
er unter anderem in Art. 3 Abs. 2 der EU-Grundrechtecharta zu enthalten ist.
Mithin muss die EU bei der Ausgestaltung ihrer Agrarmarktorganisation ge-
sundheitsbezogene Aspekte berlicksichtigen, falls eine Mallnahme im Rahmen
der EU-Agrarmarktorganisation zu einer Gesundheitsgefahrdung fithren kann.
Folglich ist die Ansicht von Generalanwalt Bot dahingehend einzuschrinken,
dass das Landwirtschaftskapitel des AEUV nicht dazu dienen kann, genuine
Rechtsharmonisierung im Bereich der menschlichen Gesundheit zu betreiben.
Ist die gesundheitsschiitzende Regelung hingegen — so wie in der Rechtssache
Hammarsten — in ein Instrument der EU-Agrarmarktorganisation eingebettet,
diirfen die Mitgliedstaaten keine davon abweichende gesundheitsschiitzende
Regelung treffen, falls durch diese abweichende Regelung das Funktionieren
des EU-Agrarmarktinstruments beeintrachtigt wird.

6. Die Rechtssache Lietuvos Respublikos Seimo:
Bekampfung unfairer Handelspraktiken

2019 erging das Urteil des EuGH in der Rechtssache Lietuvos Res-
publikos Seimo, das zu der Frage zuriickfiihrt, wie die jeweils verfolgten
Zielsetzungen zu bestimmen und voneinander abzugrenzen sind. In Li-

Y. Bot, Schlussantrige v. 3.9.2015, Rs. C-313/14 (Scotch Whisky Association), Rn. 41 ff.
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tauen herrschte damals gemil der Darstellung der litauischen Regierung
ein starkes Machtungleichgewicht auf dem Rohmilchmarkt. Sechs Verar-
beitungsunternehmen nahmen fast die gesamte litauische Rohmilch ab,
die von 20.000 teils sehr kleinen Milcherzeugungsbetrieben stammte.
Die Milcherzeugungsbetriebe waren untereinander kaum organisiert. Der
Preis fiir die Rohmilch wurde von den Verarbeitungsunternehmen auf
Grund ihrer Marktmacht einseitig ohne Vertragsverhandlungen festge-
setzt. Litauen regelte darauthin, dass — vereinfacht gesprochen — jedem
Milcherzeuger derselbe Mindestpreis gezahlt werden musste. Die Hohe
dieses Mindestpreises richtet sich nach dem hdchsten Preis, der einem
Milcherzeuger gezahlt wurde. Zahlte mithin ein Abnehmer einen héheren
Preis als die anderen Abnehmer, mussten sich alle Abnehmer nach diesem
hoheren Preis richten. Ausgenommen wurden nur Milcherzeuger, die in
einer staatlich anerkannten Milcherzeugerorganisation zusammengeschlos-
sen waren, wobei auch diesen Milcherzeugern mindestens der fiir die nicht
organisierten Milcherzeuger festgelegte Preis gezahlt werden musste. Im
Endeffekt legte Litauen dadurch einen Mindestpreis fiir Rohmilch fest, der
fiir alle Milcherzeuger und Abnehmer in Litauen galt*.

6.1. Das Urteil des EuGH vom 13.11.2019

Der Hauptdiskussionspunkt in der Rechtssache war, ob die Zielsetzung
der nationalen Preisregelung mit einer Zielsetzung der GMO iibereinstimmte
und damit im Lichte der vorliegend entwickelten Systematik, ob die erste oder
die zweite Grundkonstellation gegeben war. Litauen begriindete die Regelung
mit der Bekdmpfung unfairer Handelspraktiken. Der EuGH stellte zunéchst
dar, dass die GMO an mehreren Stellen unfaire Handelspraktiken themati-
sierte, meinte jedoch, dass das ,,Ziel, unfaire Praktiken zu bekdmpfen®, von
der GMO nicht abgedeckt sei, ,,zumal diese Praktiken in der Verordnung
weder als Ganzes erfasst noch von ihr geregelt, ja nicht einmal konkret
benannt werden“*. Dass unfaire Handelspraktiken iiberhaupt nicht von
der GMO geregelt werden, stimmt indes nicht. So fiihrte der EuGH zuvor
selbst aus, dass die in Art. 148 GMO fiir den Milchbereich enthaltene und
fiir die Mitgliedstaaten optionale Vertragsregulierung dazu beitragen soll,
,» bestimmte unfaire Handelspraktiken® zu unterlassen?®.

2 EuGH, Urt. v. 13.11.2019, Rs. C-2/18 (Lietuvos Respublikos Seimo), Rn. 38. Der Verfasser
war an dem Verfahren auf Seiten der deutschen Bundesregierung beteiligt.

» EuGH (Fn. 24), Rn. 49.

% EuGH (Fn. 24), Rn. 48.
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In der Tat mochte die EU mit Art. 148 GMO und dem parallelen
Art. 168 GMO erreichen, dass jeder Erzeuger tiber einen schriftlichen Vertrag
mit seinem Abnehmer verfiigt und dieser Vertrag konkrete Mindeststandards
erfiillt. Auf diese Weise sollen die Erzeuger vor einseitigen Handlungen der
Abnehmer geschiitzt werden und Rechtssicherheit erhalten. Beide Artikel
verwenden zwar nicht den Terminus ,,unfaire Handelspraktiken®, sind je-
doch inhaltlich und ausweislich der zugehorigen Erwégungsgriinde unter
anderem auf die Vermeidung solcher Praktiken ausgerichtet. Da es vorrangig
auf den materiellen Gehalt einer Regelung und nicht auf die — angesichts
der zahlreichen Sprachfassungen ohnehin nicht immer vollstindig treffend
— verwendete Terminologie ankommt, iiberzeugt den Verfasser die Argu-
mentation des EuGH nicht.

Des Weiteren iibergeht der EuGH den Zusammenhang zum Kartellrecht
und damit verbunden zu dem in der GMO enthaltenen Recht der anerkann-
ten Agrarorganisationen. Um die Marktmacht der Erzeugerseite zu starken,
stellt die GMO das Instrument der anerkannten Erzeugerorganisation zur
Verfligung, mit deren Hilfe die Erzeugerseite weitreichend vom allgemeinen
Kartellverbot befreit wird. Dass die Milcherzeuger in Litauen dieses Instru-
ment, dessen Nutzung die EU zudem finanziell férdert, nicht in Anspruch
genommen haben, kann nicht dazu fiihren, dass es aus der Gesamtbetrachtung
auszublenden ist. Es sei an die Rechtssache Hammarsten erinnert, in der ein
Mitgliedstaat die EU-Agrarmarktregelung fiir nicht tauglich erachtete und
stattdessen eine eigene Regelung erliel3, die der EU-Agrarmarktregelung
widersprach. Konnte ein Mitgliedstaat die Anwendung einer EU-Agrar-
marktregelung jederzeit durch eine eigene ersetzen, wiirde dies die EU-Ag-
rarmarktorganisation in ihren Grundfesten erschiittern. Stuft ein Mitglied-
staat die EU-Agrarmarktorganisation in einem bestimmten Punkt als nicht
zielfiihrend oder ausreichend ein, muss er versuchen, eine Anderung der
EU-Agrarmarktorganisation zu erreichen.

Anders gewendet hat die Liberalisierung des EU-Agrarmarktes dazu
gefiihrt, dass nun weitgehend das Wettbewerbsprinzip herrscht, wie auch
der EuGH anfiihrt. In Art. 148 Abs. 4 Unterabs. 1 GMO als einer explizit
auf den Milchmarkt ausgerichteten Bestimmung heifit es sogar ausdriick-
lich: ,,Sdmtliche Bestandteile von Vertrdgen iiber Rohmilchlieferungen [...]
sind zwischen den beteiligten Parteien frei verhandelbar*. Hierzu gehort
gemal Art. 148 Abs. 2 Buchstabe ¢ GMO unter anderem der Preis. Um
im Rahmen des Wettbewerbsprinzips fiir ausgewogene Bedingungen zu
sorgen, hilt die GMO verschiedene Instrumente bereit. Dazu zdhlen unter
anderem die Vertragsregulierung und die Kartellfreistellung fiir anerkannte
Erzeugerorganisationen. Daneben gilt iiber die Anwendungsanordnung des
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Art. 206 Unterabs. 1 GMO das in Art. 102 AEUV geregelte Verbot des
Missbrauchs einer marktherrschenden Stellung.

Die GMO gestaltet folglich die Wettbewerbsregeln auf dem EU-Ag-
rarmarkt aktiv aus, so dass nach Ansicht des Verfassers in der Rechtssache
Lietuvos Respublikos Seimo nicht wie vom EuGH vertreten die zweite
Grundkonstellation, sondern die erste Grundkonstellation vorlag. Folglich
war Litauen der — als flichendeckender Mindestpreis duferst gravierende —
Eingriff in die Preisgestaltung auf dem Milchmarkt grundsétzlich verwehrt.
Dies fithrt dazu, nach einer expliziten oder impliziten Regelungsbefugnis
fiir die Mitgliedstaaten in der GMO und damit einer Ausnahme von dem
Verbot zu suchen. Eine solche Ausnahme ist jedoch nicht ersichtlich. Damit
ist nicht gesagt, dass den Mitgliedstaaten generell nationale Regelungen
zur Bekdmpfung unfairer Handelspraktiken durch die GMO verboten sind.
Sofern sie mit keinen Instrumenten oder Grundprinzipien der GMO — wie
im konkreten Fall mit dem freien Wettbewerb um den Preis — kollidieren,
diirften sie prinzipiell zuldssig sein, um das Wettbewerbsprinzip abzusichern.

Allerdings setzt ihre Nutzung die Feststellung voraus, dass die in der
GMO vorhandenen Instrumente nicht ausreichend sind, um das jeweils
verfolgte Ziel zu erreichen. Auch diesbeziiglich stoB3t die Regelung Litauens
auf Schwierigkeiten. So hat Litauen nicht dargelegt, warum die Problematik
nicht durch eine Anwendung des kartellrechtlichen Missbrauchstatbestands
sowie der Vertragsregulierung mit ihrer Pflicht zur schriftlichen vertraglichen
Einigung iiber den Preis und folglich mit Hilfe von aus der GMO flieender
Instrumente geldst werden konnte. Der EuGH bemerkte zwar zu dem letzte-
ren Punkt, dass Art. 148 GMO nur den Vertragsabschluss, nicht jedoch spétere
einseitige Anderungen des Vertrages betreffe”’. Einseitige Anderungen eines
Vertrages und insbesondere die einseitige Anderung des Kaufpreises diirf-
ten jedoch auch nach dem litauischen Zivilrecht gegen den Grundsatz des
pacta sunt servanda versto3en. Falls das Problem in einer vertragswidrigen
Handlung liegt, wire das viel geringer in die GMO eingreifende Instrument
eine staatliche Uberwachung der Vertragsdurchfiihrung.

Genau dieses Instrument hat die EU deshalb auch im Rahmen der auf das
Landwirtschaftskapitel des AEUV gestiitzten Richtlinie (EU) 2019/633 zur
Bekdmpfung unfairer Handelspraktiken in der Agrar- und Lebensmittelver-
sorgungskette gewahlt. So verpflichtet der dortige Art. 3 Abs. 1 Buchstabe ¢
die Mitgliedstaaten, die einseitige Anderung eines vereinbarten Preises durch
den Abnehmer zu verbieten. Nach Art. 4 ff. muss ein mitgliedstaatliches
System der Uberwachung der Einhaltung des Verbotes errichtet werden,

2 EuGH (Fn. 24), Rn. 76.
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das zudem die Verhédngung von Sanktionen ermdglicht. Der EuGH zog zwar
die Richtlinie (EU) 2019/633 als Beleg dafiir heran, dass die Bekdmpfung
unfairer Handelspraktiken in der GMO nicht abschlieend geregelt ist®,
nutzte den Inhalt der Richtlinie (EU) 2019/633 jedoch nicht zur Uberprii-
fung der VerhéltnismaBigkeit der litauischen Regelung. Die Richtlinie (EU)
2019/633 bietet mit dem vertraulichen behdrdlichen Verfahren auch eine
Losung fiir das vom EuGH angesprochene Retorsionsproblem® an.

6.2. Die Schlussantrage von Generalanwalt Bobek vom 7.3.2019

In seinen zugehorigen Schlussantrigen meinte Generalanwalt Bobek,
dass die ,,Weiterentwicklung der Regelung der Gemeinsamen Agrarpolitik*
die Frage der Zuléssigkeit nationaler Maflnahmen ,,in ganz neuen Licht
erscheinen® lassen wiirde: ,,Die schrittweisen Reformen der Gemeinsamen
Agrarpolitik haben [...] zu einem mehr marktorientierten Ansatz gefiihrt,
der darauf abzielt, vor dem Hintergrund der Globalisierung des Handels die
Wettbewerbsfahigkeit und Zukunftsfahigkeit des Sektors zu stirken. Diese
Ansatzidnderung hatte wiederum zur Folge, dass der Umfang des Vorrang
gegeniiber dem Spielraum fiir die einzelstaatliche Gesetzgebung ‘rekalibriert*
wurde. Inzwischen basiert die einheitliche gemeinsame Marktorganisation
nicht mehr auf einem gemeinsamen Preissystem. Man kann also sagen,
dass diese Elemente (in vollem Umfang) wieder der allgemeinen Regelung
der geteilten Zusténdigkeit unterliegen. Geméal Art. 4 Abs. 2 Buchstabe d
AEUV ist die Gemeinsame Agrarpolitik ein Bereich, der in die geteilte Zu-
standigkeit der Européischen Union und der Mitgliedstaaten fallt“*°. Diese
Argumentation liberzeugt den Verfasser nicht. Auch vor der Agrarmarkt-
liberalisierung lag eine geteilte Zustdandigkeit vor. Lediglich die Intensitét
der EU-Agrarmarktregelungen war hoher. Nicht angesprochen wird zudem
die Frage, ob im Bereich der EU-Agrarmarktorganisation eine ausschliel3-
liche Zusténdigkeit gegeben ist, die die von Bobek selbst erwihnte totale
Sperrwirkung fiir Preisregelungen im vorherigen nichtliberalisierten System
erkliren wiirde.

Der Verfasser ist der Auffassung, dass die Frage der Zuldssigkeit nati-
onaler Mainahmen im Bereich der EU-Agrarmarktorganisation durch die
Marktliberalisierung in keinem ,,ganz neuen Licht* erscheint. Vielmehr

# EuGH (Fn. 24), Rn. 52 ff.

» EuGH (Fn. 24), Rn. 79.

3 M. Bobek, Schlussantrige v. 7.3.2019, Rs. C-2/18 (Lietuvos Respublikos Seimo), Rn.
19 und 23.
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kann wie vorliegend dargestellt die aus der Zeit vor der Marktliberalisierung
stammende Systematik auch fiir die Zeit danach verwendet werden. Denn
weder primérrechtlich noch sekundérrechtlich wollte die EU mit der Liberali-
sierung der EU-Agrarmarktordnung nationale Preisregelungen oder sonstige
marktsteuernde Mechanismen wieder zulassen. Nationale Marktordnungen
bleiben schon auf der primérrechtlichen Ebene weiterhin untersagt, sofern
ihre Errichtung nicht ausdriicklich durch die EU-Agrarmarktorganisation
gestattet wird. Diese Gestattung muss sich an den Zielen des Art. 39 AEUV
orientieren.

Zugestimmt werden kann hingegen den Ausfithrungen von Bobek zu
der Konstellation, dass die EU-Agrarmarktorganisation und die nationale
Regelung dieselbe Zielsetzung verfolgen: ,,Der Unionsgesetzgeber hat sich
nach Abwégung aller relevanten Faktoren fiir eine bestimmte normative
Losung entschieden, die einen Ausgleich der verschiedenen Interessen und
zu beriicksichtigenden Erwégungen erfordert. Verfolgt eine nationale Vor-
schrift dieselben Ziele durch eine andere normative Regelung, so liegt dem
eine andere Bewertung desselben Gegenstands zugrunde®. Gewendet auf die
konkrete Rechtssache bedeutet dies, dass die EU fiir die Frage der einseiti-
gen Festlegung des Rohmilchpreises durch den Abnehmer in der GMO die
Losung vorsieht, dass jeder Milcherzeuger iiber einen schriftlichen Vertrag
mit dem Abnehmer verfliigen muss, der den Preis vor der Lieferung der
Rohmilch festlegt, und die Mitgliedstaaten die Einhaltung dieser Regelung
iiberwachen. Litauen hat sich fiir eine andere Losung entschieden, die mit
der Losung der EU kollidiert. Denn die litauische Losung greift in direkt in
den Vertragspreis fiir Rohmilch ein, dessen freie Verhandelbarkeit nach der
Losung der EU jedoch gerade unangetastet bleiben soll.

Genau zu diesem Schluss kam Bobek denn auch, indem er die litauische
Regelung als gegen Art. 148 GMO verstoflend und damit als unzuldssig
einstufte. Den Grundsatz, dass ein Mitgliedstaat eine in der EU-Agrarmark-
torganisation vorgesehene Losung fiir ein Problem nicht schlicht verwerfen
und an deren Stelle eine eigene Losung setzen darf, formulierte Bobek in
folgender plakativer Weise, wobei er mit feiner Ironie auf ein Milcherzeugnis
aus einem Drittstaat Bezug nahm: ,,Wenn allerdings die Marktorganisation
fiir landwirtschaftliche Erzeugnisse nicht so 16chrig werden soll wie ein
Schweizer Kise, kann den Mitgliedstaaten [...] nicht gestatten werden,
einseitig von den klaren Anforderungen des Unionsrechts abzuweichen [...]
Wenn sich fiir die Mitgliedstaaten beim Vollzug Schwierigkeiten und Prob-
leme ergeben, die ihres Erachtens behebungsbediirftig sind, so stehen ihnen
die auf der Unionsebene vorgesehenen institutionellen Wege offen, um auf
Gesetzesdnderungen und die fortlaufende Anpassung an die sich veréndern-
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den Gegebenheiten hinzuwirken®. Spiegelbildlich sei die EU verpflichtet,
auf neue Entwicklungen zu reagieren. Falls sich ein von der EU geregeltes
Instrument der EU-Agrarmarktorganisation als nicht mehr geeignet erwei-
se, um das betreffende Problem zu bewiltigen, fordere der Grundsatz der
VerhéltnisméBigkeit, dass es angepasst oder aufgehoben wird: ,,Andernfalls
konnte [seine] Giiltigkeit angegriffen werden. Ein solches Verfahren wiére je-
doch ein eigener, abweichende Ausfiihrungen und Beweise vor dem [EuGH]
erfordernder Fall“!.

7. Die Rechtssache Kommission/Ungarn:
Verbot von Preisdifferenzierungen

Das jiingste Urteil des EuGH in Bezug auf die vorliegend erorterte
Thematik stammt vom 11.3.2021 in der Rechtssache Kommission/Ungarn.
Ungarn ordnete — wiederum vereinfacht dargestellt — fiir ungarische Einzel-
héndler durch Gesetz an, dass in ihrer Zusammensetzung und in ihren organo-
leptischen Eigenschaften identische Agrarerzeugnisse und Lebensmittel stets
dieselbe Gewinnspanne beim Verkauf an den Verbraucher aufweisen miissen.
Ungarn begriindete die Regelung mit der Bekdmpfung unfairer Handelsprak-
tiken. So wiirden in Ungarn die herstellenden Unternehmen ihre Marktmacht
ausnutzen, um den Einzelhdndlern die Gewinnspanne vorzugeben.

Ein solches Verbot der Preisdifferenzierung stellt einen schwerwiegenden
Eingriffin die freie Gestaltung der Preise dar. Die Europédische Kommission
eroffnete darauthin ein Vertragsverletzungsverfahren gegen Ungarn, das vor-
rangig auf einen VerstoB3 gegen die GMO und subsididr auf eine Verletzung
des freien Warenverkehrs gestiitzt war. Der EuGH bekréftigte zunéchst seinen
in der Rechtssache Lietuvos Respublikos Seimo aufgestellten Grundsatz, dass
die Authebung der Preismechanismen in der EU-Agrarmarktorganisation
nicht bedeute, dass nun die Mitgliedstaaten solche Preismechanismen wieder
einfithren konnten. Denn die GMO wolle ,.die freie Bestimmung der Ver-
kaufspreise auf der Grundlage des freien Wettbewerbs*. Davon ausgehend
stellte der EuGH kurz und biindig einen VerstoB3 der ungarischen Regelung
gegen die GMO fest. Die Frage, welchen Spielraum die GMO den Mitglied-
staaten im Bereich der Bekdmpfung unfairer Handelspraktiken gebe, stelle
sich in der Rechtssache nicht, da es sich bei der Preisdifferenzierung nicht
um eine unfaire Handelspraktik, sondern um ein iibliches und notwendiges
Instrument des Preiswettbewerbs handele. Zudem sei die Regelung nicht

3! Ibidem, Rn. 37, 56 ff. und 96.
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geeignet, das von ihr angestrebte Ziel zu erreichen, wie der EuGH an meh-
reren Beispielen verdeutlichte®.

In seinen Schlussantrdgen vom 12.11.2020 hatte auch Generalanwalt
Hogan vertreten, dass ein Verstof3 gegen die GMO vorlag. Er machte dabei
— wie er es ausdriickte — ,,respektvoll* deutlich, dass ihn die Verneinung
eines VerstoBes gegen Art. 148 GMO in dem Urteil des EuGH in der
Rechtssache Lietuvos Respublikos Seimo nicht {iberzeugte. Stattdessen
stimmte er — wie auch vorliegend vertreten — dem umgekehrten Ergebnis
von Bobek zu. Selbst wenn dem EuGH folgend eine ,,Restzustdndigkeit*
der Mitgliedstaaten auf dem Feld der Bekdampfung unfairer Handelsprak-
tiken bestiinde, liege die ungarische Regelung jedoch nicht im Bereich
dieser Restzustdndigkeit. Denn anders als die litauische Regelung diene
sie nicht der Unterstiitzung eines fairen Wettbewerbs zwischen Agrarur-
erzeuger und Abnehmer, sondern schiitze die ,,Marge des Einzelhdndlers*
in Ungarn. Faktisch diskriminiere die ungarische Regelung ausldandische
Marktteilnehmer, da diesen verwehrt wiirde, durch niedrigere Preise auf
dem ungarischen Markt Ful3 zu fassen. Dass die Europédische Kommission
keine konkrete Vorschrift der GMO benannt habe, gegen die versto3en
worden sei, sah Hogan angesichts des ,,breiten Anwendungsbereichs*
der ungarischen Regelung als unschédlich an. Die ,,freie Bestimmung
der Verkaufspreise auf der Grundlage freien Wettbewerbs* sei ,,einer der
Bestandteile* der GMO?**. Mithin wirkte ein ungeschriebenes Prinzip der
GMO als Schranke fiir nationale Preisregelungen.

8. Zur Frage eines an die Produktionskosten
gekoppelten Mindestpreises

Die vorliegende Untersuchung hat drei rechtsdogmatische Erkenntnisse
erbracht. Erstens ldsst sich die Zuldssigkeit nationaler Preisregelungen im
Agrarmarktbereich unabhéngig von dem Liberalisierungsprozess nach einem
einheitlichen Schema beurteilen. Dieses Schema wird im Wesentlichen aus
zwei klar abgrenzbaren Grundkonstellationen gebildet, die an die jeweils
geregelten Agrarerzeugnisse und Zielsetzungen ankniipfen. Zweitens hat
sich eine EU-primérrechtliche Alternativargumentation ergeben, um das
Phénomen der Sperrwirkung des EU-Agrarmarktrechts in Bezug auf natio-
nale Preisregelungen zu erkldren. Drittens wurde herausgearbeitet, dass in

32 EuGH, Urt. v. 11.3.2021, Rs. C-400/19 (Kommission/Ungarn), Rn. 36, 42, 44 und 49 ff.

3 G. Hogan, Schlussantrige v. 12.11.2020, Rs. C-400/19 (Kommission/Ungarn), Rn. 62,
Fn. 24, Rn. 52 f. und 63 ff.
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der Rechtsprechung des EuGH zum EU-Agrarmarktrecht nach der Libe-
ralisierung an dem Grundsatz festgehalten wird, dass die EU im Rahmen
ihrer Agrarmarktorganisation weiterhin von einem Verbot nationaler Preis-
regelungen ausgeht. Dies beruht im Wesentlichen darauf, dass der nunmehr
gewollte Wettbewerb auf dem EU-Agrarbinnenmarkt von dem Grundsatz
frei verhandelbarer Preise ausgeht und die mitgliedstaatliche Gesetzgebung
diesem Grundsatz unterworfen ist.

Die dargestellten Prinzipien lassen sich auch auf zukiinftige Fille anwen-
den. Als ein Beispiel sei die sowohl in Deutschland als auch auf Ebene der EU
teils erhobene Forderung betrachtet, dass der Kaufpreis, den ein Abnehmer
von Agrarerzeugnissen einem Agrarurerzeuger zahlt, mindestens die Produk-
tionskosten des Agrarurerzeugers abdecken muss. So hat beispielsweise der
deutsche Bundesrat im Februar 2021 die deutsche Bundesregierung anlésslich
des Gesetzes zur Umsetzung der Richtlinie (EU) 2019/633 gebeten, ,,ein
allgemeines Verbot des Einkaufs unter typisierten Produktionskosten entlang
der gesamten Wertschopfungskette [...] auf seine praktische Umsetzung*
hin zu priifen**. Die deutsche Bundesregierung duBerte hierzu, dass sie das
»Anliegen, die Position der Erzeuger in der Wertschopfungskette zu stirken®,
teile: ,,Sie wird alle Vorschlage hierzu unter rechtlichen und praktischen
Gesichtspunkten priifen*.

In &hnlicher Weise hiel es in einem Antrag der Fraktion Biindnis 90/
Die Griinen vom Mai 2021 im Deutschen Bundesrat anldsslich der Beratung
des Umsetzungsgesetzes, dass die deutsche Bundesregierung priifen solle,
Linwieweit sich der Verkauf von Lebensmitteln unter den Erzeugerkosten als
unlautere Handelspraktik* darstelle, um ,,im Sinne des Art. 39 Abs. 1 Buch-
stabe b AEUV zu fairen Preisen” beizutragen®®. Im Rahmen der Evaluie-
rungsklausel des Umsetzungsgesetzes®” — konkret in § 59 Abs. 1 Satz 3
Agrarorganisationen-und-Lieferketten-Gesetz — wurde dann Folgendes auf-
genommen: ,,In die Evaluierung flieBen auch die Ergebnisse der Priifung
eines moglichen Verbotes des Einkaufs von Lebensmitteln und Agrarerzeug-
nissen unterhalb der Produktionskosten ein®.

Ein solches Verbot wire als eine nationale Preisregelung einzustufen, so
dass ihre Vereinbarkeit mit der EU-Agrarmarktorganisation zu betrachten ist.
Soweit sie verarbeitete Lebensmittel erfasst, die keine Anhang-I-Erzeugnis-
se darstellen, wird der sachliche Anwendungsbereich der GMO verlassen.
Insofern miisste im Hinblick auf die EU-Agrarmarktorganisation lediglich

3 Bundestags-Drucksache 19/26923 v. 24.2.2021, S. 2.
3 Ibidem, S. 4.

3¢ Bundestags-Drucksache 19/29404 v. 5.5.2021, S. 2.
37 Bundesgesetzblatt 2021, Teil I, S. 4063.
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gepriift werden, ob deren Funktionsfihigkeit beeintrichtigt wird. Im Ubrigen
wire der MaB3stab des freien Warenverkehrs anzulegen. Fiir die folgenden
kursorischen Uberlegungen sei eine derartige nationale Preisregelung nur
im Hinblick auf Anhang-I-Erzeugnisse gewiirdigt.

Die Zielsetzung der Regelung ist ein angemessenes Einkommen fiir die
Agrarurerzeuger, so dass es sich um eine Zielsetzung handelt, die auch die
GMO verfolgt. Sie wird etwa in Erwagungsgrund 135 der GMO explizit in
Bezug genommen: ,,Gewihrleistung eines angemessenen Lebensstandards
fiir die betroffene landwirtschaftliche Bevolkerung®. Mithin liegt die erste
Grundkonstellation vor, so dass die Regelung nur zuléssig ist, wenn die GMO
eine entsprechende Erméachtigung fiir die Mitgliedstaaten enthilt. Eine solche
Ermichtigung ist jedoch nicht ersichtlich.

Die GMO verfolgt die Zielsetzung mit mehreren ihrer Instrumente. Die
Interventionsmechanismen und die Krisenregelungen sollen ebenso wie
die Vermarktungsnormen und anerkannten Agrarorganisationen zu einem
angemessenen Einkommen der Agrarurerzeuger beitragen. Hinzu kommt
die Grundstiitzung, die das EU-Agrardirektzahlungssystem jedem land-
wirtschaftlichen Betrieb gewihrt. Insofern greift auch hier das Argument,
dass der Mitgliedstaat nicht die in der GMO getroffenen Mafinahmen fiir
unzureichend erkliren und stattdessen eigene Maflnahmen anwenden darf.
So ist es einem Mitgliedstaat beispielsweise ebenfalls nicht mdglich, unter
Verweis auf ein unzureichendes Einkommen jedem landwirtschaftlichen
Betrieb aus nationalen Mitteln eine auf das Doppelte erh6hte Grundstiitzung
zukommen zu lassen.

Einer solch eklatanten Wettbewerbsverzerrung wiirde unter anderem
das Verbot mitgliedstaatlicher Beihilfen entgegenstehen. Gleiches gilt im
Agrarmarktbereich. So besagt Ziff. 50 der aktuellen Rahmenregelung der
Europdischen Kommission fiir Beihilfen im Agrar- und Forstsektor vom
1.7.2014, dass nationalen Beihilfen, ,,die mit den Vorschriften der gemein-
samen Agrarmarktorganisation unvereinbar sind oder das reibungslose
Funktionieren derselben beeintrachtigen wiirden®, nicht genehmigungs-
fahig sind. Ziff. 67 ergéinzt, dass nationale Beihilfen, ,,die allein auf der
Grundlage von Preis, Menge, Produktionseinheit oder Betriebsmitteleinheit
gewihrt werden®, geeignet seien, ,,ihrer Natur nach auch die Mechanismen
der gemeinsamen Marktorganisation* zu storen. Das Verbot des Kaufs von
Anhang-I-Erzeugnissen unterhalb der Produktionskosten wire eine dhnlich
eklatante Wettbewerbsverzerrung wie eine direkte Beihilfe. Faktisch wiirde
ein Mindestpreis fiir alle Anhang-I-Erzeugnisse festgelegt und somit ein
Kernelement einer umfassenden nationalen Agrarmarktordnung eingefiihrt.
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Dies stort das Funktionieren der EU-Agrarmarktorganisation und kdme
zugleich einer nationalen Preisbeihilfe nahe.

Zu betrachten ist noch, ob eine solche Preisregelung als unfaire Handels-
praktik eingestuft werden konnte und damit dem Anwendungsbereich der
Richtlinie (EU) 2019/633, die fiir den Bereich der Anhang-I-Erzeugnisse
als Spezial- und Ergidnzungsregelung zur GMO anzusehen ist, unterfiele.
Denn der dortige Art. 9 gestattet den Mitgliedstaaten, {iber die in der Richt-
linie (EU) 2019/633 enthaltenen Verbote hinaus ,,strengere Vorschriften zur
Bekdmpfung unlauterer Handelspraktiken* zu erlassen, um ein ,,hoheres
Schutzniveau* sicherzustellen. Allerdings diirfen die ,,Regeln fiir das Funk-
tionieren des Binnenmarktes® nicht beeintréchtigt werden. Zu diesen Regeln
gehort auch der durch die GMO ausgestaltete Agrarbinnenmarkt, so dass bei
einer Einstufung als Instrument zur Bekdmpfung unfairer Handelspraktik die
von der GMO verlangte freie Verhandelbarkeit des Preises sichergestellt sein
miisste. Hiergegen wiirde die Preisregelung jedoch verstof3en.

Fraglich ist allerdings bereits, ob der Kauf unter Produktionskosten per
se eine unfaire Handelspraktik darstellt. Vielmehr diirfte grundsétzlich — wie
bei der Handelsspanne des Einzelhdndlers in der Rechtssache Kommission/
Ungarn — ein normales Geschéftsverhalten vorliegen. So gibt es eine Reihe
von Griinden, warum es wirtschaftlich sinnvoll ist, ein Produkt fiir einen —
zumeist voriibergehenden — Zeitraum unterhalb der Produktionskosten zu
verkaufen. Genannt seien nur die Marktentlastung bei einem Uberangebot,
die Rdumung von Lagern fiir neue Ware, die Einfiihrung neuer Produkte auf
dem Markt oder bei einer Mischkalkulation die Verbindung mit dem Verkauf
eines Produktes, das einen entsprechend hoheren Gewinn abwirft.

Hinzu kommt, dass das Instrument kaum so formbar sein diirfte, dass es
geeignet ist, das mit ihm verfolgte Ziel auch zu erreichen. Abgesehen von der
okonomisch unterschiedlich beantworteten Frage, was zu den Produktions-
kosten zu zdhlen ist, konnten typisierte Produktionskosten, die einheitlich fiir
ganz Deutschland gelten, die unterschiedlichen Produktionskostenniveaus
nicht angemessen abbilden. Dazu sind die regionalen Wirtschaftsverhiltnis-
se — zum Beispiel die Boden- und Pachtpreise, die Energiekosten sowie die
Lohnkosten — innerhalb Deutschlands zu divergent.

Wiirden die typisierten Produktionskosten alternativ an Regionen wie
etwa den deutschen Bundesldndern ausgerichtet, bliebe das Problem beste-
hen, da auch die wirtschaftlichen Verhéltnisse in den gréeren Bundeslandern
zu heterogen sind. Stattdessen auf die betriebsindividuellen Produktionskos-
ten abzustellen, wire kaum durchfiihrbar, da dann jeder Betrieb seine Produk-
tionskosten berechnen und nachweisen miisste. Zudem wiirde als Folge fiir
jeden Betrieb ein unterschiedlicher Mindestpreis gelten, den der Abnehmer



164 CHRISTIAN BussEe

zu beachten hitte. Hinzu kommt, dass das Produktionskostenniveau einem
dauernden Wandel unterliegt, da etwa die Energie- und Futtermittelkosten
schwanken, so dass die Produktionskostenberechnung bestéindig angepasst
werden miisste.

Vor allem aber entstiinde das grundsatzliche Problem, dass sich die
Preise vermutlich auf dem typisierten Produktionskostenniveau zuziiglich
einer kleinen Gewinnmarge einpendeln werden. Landwirtschaftliche Be-
triebe, die unterhalb des typisierten Produktionskostenniveaus erzeugen
konnten, wiirden groflere Gewinne erzielen und als Resultat ihre Produktion
ausweiten. Neben der dadurch entstehenden Gefahr einer zumindest vor-
iibergehenden Uberproduktion trite eine Befeuerung des gesellschaftlich
umstrittenen Konzentrationsprozesses in der Landwirtschaft ein, so dass die
Zahl der landwirtschaftlichen Betriebe noch schneller abnihme. Tendenziell
wiirde in einem solchen Szenario auch das typisierte Produktionskosten-
niveau sinken und die tiber diesem Niveau liegenden landwirtschaftlichen
Betriebe zusétzlich unter Druck setzen. Da die Regelung nur auf dem
deutschen Hoheitsgebiet Anwendung finden kdnnte, bediirfte es auBBerdem
einer AuBBenhandelsschranke gegeniiber preisgiinstigeren auslidndischen
Anbietern, die jedoch durch die Regeln des EU-Binnenmarktes und EU-
Auflenhandels verboten ist.

Um die Schwierigkeit zu verdeutlichen, sei der Schweinemarkt gewéhlt,
dessen Preise gemif3 dem so genannten Schweinezyklus schwanken. Wiirden
die typisierten Produktionskosten — um einen willkiirlichen Betrag zu neh-
men — je Schwein bei 120 EUR liegen, diirfte in Deutschland kein Schwein
zu weniger als 120 EUR verkauft werden. Liegt der EU-Binnenmarktpreis
bei 140 EUR, konnten die deutschen Schweineerzeuger ihre Schweine zu
140 EUR verkaufen. Sinkt der EU-Binnenmarktpreis anschlieBend auf
100 EUR, wiirden deutsche und ausldndische Abnehmer deutsche Schweine
tendenziell nicht mehr kaufen, da deren Preis 20 EUR iiber dem aktuellen
Marktpreis lige. Den deutschen Schweineerzeugern entstiinden dadurch er-
hebliche Mehrkosten, da sie die Schweine entweder als unverkauflich entsor-
gen oder weiter halten miissten, wobei eine Haltungsdauer iiber den iiblichen
Mastzeitraum hinaus die Qualitdt des Fleisches negativ beeintrachtigt und
dadurch den Wert des Schweines mindert. Steigt der EU-Binnenmarktpreis
erneut auf 140 EUR, wiirden die deutsche Schweineerzeuger versuchen, die
weiter gehaltenen Schweine moglichst schnell zu verduBern, um Platz fiir
neue Schweine zu schaffen, und daher einen Preis unterhalb von 140 EUR
wihlen. Dadurch entstlinde ihnen auch in der Preishochphase ein Schaden,
da sie ohne den Mindestpreis in der Preistiefphase mit Verlusten und in der
Preishochphase mit die Verluste kompensierenden Gewinnen verkauft hétten.
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Hieran zeigt sich, dass eine derartige Mindestpreisregelung nur funktionieren
kann, wenn — wird von der AuBenschutzproblematik abgesehen — die Rege-
lung EU-weit gilt. Dann wiirde allerdings fiir alle Agrarerzeugnisse erneut
ein EU-Preissystem entstehen.

Ein Vorschlag im Ausschuss fiir Landwirtschaft und landliche Entwick-
lung des Europdischen Parlaments, Krisenmafinahmen daran zu kniipfen,
dass der Marktpreis unter die durchschnittlichen Produktionskosten fallt,
fand im Ausschuss denn auch keine Mehrheit und ging daher nicht in
den Bericht des Europdischen Parlaments vom 23.10.2020 zur aktuellen
GAP-Reform ein. Stattdessen forderte das Europdische Parlament die
Einfiigung eines neuen Art. 206a in die GMO, dessen Abs. 1 unter der
Uberschrift ,, Weiterverkauf zum Verlustpreis* lautete: ,,Landwirtschaftliche
Erzeugnisse [...] diirften nicht zum Verlustpreis weiterverkauft werden*.
Hierdurch wird das im deutschen Gesetz gegen Wettbewerbsbeschriankun-
gen geregelte Verbot des Verkaufs unter dem Einstandspreis aufgegriffen.
Auch fiir diesen viel schwécher in den Markt eingreifenden Vorschlag fand
sich allerdings auf Seiten des EU-Agrarrates keine Mehrheit, so dass ihn
das Europiische Parlament in den Verhandlungen iiber die GAP-Reform
nicht durchsetzen konnte.

Jegliche Preisregelung in Bezug auf Anhang-I-Erzeugnisse beriihrt den
Kernbereich der EU-Agrarmarktorganisation und ist daher politisch und
rechtlich besonders sensibel. Der EuGH hat hierzu eine klare Rechtsprechung
entwickelt, die eine nationale Preisregelung nur in ganz wenigen Ausnah-
mefillen zuldsst. Wahrend sie im Bereich der EU-Agrarmarktorganisation
faktisch nie moglich ist, kann sie iiber den Weg einer nicht von der EU-
Agrarmarktorganisation abgedeckten Zielsetzung theoretisch realisierbar
sein. Auch in einem solchen Fall gibt die EU-Agrarmarktorganisation jedoch
enge Grenzen vor. Da auch auf EU-Ebene das Instrument der Preisregelung
prinzipiell nicht mehr genutzt wird, besteht ein Gleichklang zwischen mit-
gliedstaatlicher Ebene und EU-Ebene. Die Wiedereinfithrung von Preisrege-
lungen entweder durch direkte Normierung auf EU-Ebene oder durch eine
EU-rechtliche Erlaubnis fiir die Mitgliedstaaten wére ein agrarpolitischer
Richtungswechsel. Dabei diirfte jedoch von der Grundentscheidung fiir eine
EU-Agrarmarktorganisation und damit gegen nationale Marktordnungen
nicht abgewichen werden. Eine Revision dieser Grundentscheidung miisste
im Wege einer Anderung des EU-Primirrechts erfolgen.

3% Europdisches Parlament, Ausschuss fiir Landwirtschaft und landliche Entwicklung, Be-
richtsentwurf PE623.922v01-00, Amendments 576-796 v. 12.12.2018, S. 30 f. (Amendment 606).

3 Europdisches Parlament, Ausschuss flir Landwirtschaft und landliche Entwicklung, Do-
kument P9 TA PROV(2020)0289 v. 23.10.2020, S. 154.
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THE ADMISSIBILITY AND LIMITS OF MEMBER STATES’ INTERVENTION
IN THE FREE DETERMINATION OF THE PRICES
OF AGRICULTURAL PRODUCTS.
LEGAL DOCTRINAL CONSIDERATIONS
IN THE LIGHT OF THE CASE LAW OF THE COURT OF JUSTICE
OF THE EUROPEAN UNION

Summary

The aim of this article was to answer the question to what extent the Member States
may, by adopting national regulations, interfere in the free determination of the prices of
agricultural products. Price regulation instruments are an integral part of the Common Agri-
cultural Policy. According to the traditional view, EU secondary legislation on the agricultural
market contains an implicit prohibition on national price regulation. Moreover, an alternative
justification for such a prohibition may also be derived directly from the TFEU. The article
assesses the admissibility of the application of minimum prices for agricultural products and
foodstuffs depending on production costs, discussing various aspects.

Keywords: agricultural market, price regulation, unfair commercial practices, production costs

AMMISSIBILITA E LIMITI DI INTERVENTO DEGLI STATI MEMBRI
IN MATERIA DI LIBERA FORMAZIONE DEI PREZZ]
DI PRODOTTI AGRICOLI. CONSIDERAZIONI DOTTRINALI
ALLA LUCE DELLA GIURISPRUDENZA
DELLA CORTE DI GIUSTIZIA DELL’UNIONE EUROPEA

Riassunto

L’articolo si propone di rispondere alla domanda fino a che punto gli Stati membri possano
interferire nella libera formazione dei prezzi dei prodotti agricoli attraverso le regolazioni
nazionali. Gli strumenti di regolazione dei prezzi sono parte integrante della politica agricola
comune. Tradizionalmente, la legislazione derivata dell’UE in materia di mercato agricolo
vieta, in maniera implicita, ai Paesi di regolare i prezzi. Una giustificazione alternativa per
tale divieto puo essere ricavata direttamente dal TFUE. L’articolo valuta I’ammissibilita di
applicare i prezzi minimi per i prodotti agricoli e alimentari in funzione dei costi di produ-
zione, sotto vari aspetti.

Parole chiave: mercato agricolo, regolazioni dei prezzi, concorrenza sleale, costi di produ-
zione
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In un tempo nel quale, a causa dello sviluppo vertiginoso della tecno-
logia, si potrebbe essere tentati di dimenticare che la prima grande rivolu-
zione tecnologica che ha conosciuto la razza umana ¢ stata 1’adozione di
un metodo per produrre alimenti attraverso 1’uso della terra come supporto
e lo sfruttamento delle capacita biologiche di riprodursi delle piante e degli
animali, occorre continuare a riconoscere che gli uomini hanno preso slancio
proprio da quel primo grande balzo in avanti, anche se v’¢ qualcuno che si
domanda se I’agricoltura sia stata una conquista o una sottomissione ad una
vera e propria schiavitu'.

Infatti, nella vicenda umana esiste un prima e un dopo 1’avvento dell’
agricoltura, accaduto quasi contemporaneamente ma autonomamente, con
ogni probabilita, nelle pendici dell’altopiano anatolico, nei bacini del flume
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Nilo in Egitto, del fiume Giallo in Cina e dell’Indo nella penisola indiana,
e in zone umide in America. I pit recenti studi hanno rilevato che una forma
di stanzialita, sviluppatasi in territori dove le piogge sufficienti e un ambien-
te favorevole alla presenza di animali addomesticabili — per primo il cane,
animale prettamente gregario, il che ha permesso all’uomo di diventare per
lui il capobranco — hanno consentito, limitando 1’osservazione al solo Medio
Oriente e alla Palestina, sui quali si ha documentazione, di riconoscere il
formarsi di piccoli villaggi che hanno preceduto la coltivazione delle piante,
grazie all’abbondanza di quelle selvatiche.

La scoperta di Gobekli Tepe, un tempio-osservatorio astronomico risa-
lente a 11000 anni a.C. ¢ situato in Turchia, vicino ai confini con la Siria, ci
fornisce la prova che questi nostri antenati erano capaci di osservare le stelle
e di costruire strutture murarie importanti; essi, in quei luoghi, sicuramente
capirono che certi semi si riproducevano se messi sotto terra e davano piante
che contenevano un numero maggiore dei chicchi seminati, ma pare certo lo
abbiano compreso solo dopo avere costruito la grande struttura scientifica
e sacra.

La scoperta dell’agricoltura rese possibile, in modo continuo, I’accumu-
lazione di surplus alimentari che con una certa regolarita venivano stoccati,
in particolare se si trattava di cereali come il farro e I’orzo, e altrove il riso
e il mais. Le cure dei campi non erano del tutto assorbenti, essendoci periodi
in cui le piante vegetavano senza richiedere cure; gli agricoltori avevano,
dunque, qualche spazio di tempo libero che potevano utilizzare per migliorare
i modesti attrezzi di cui disponevano. Il lavoro nei campi, poi, poteva essere
risparmiato anche a chi si dedicava al culto degli idoli ed anche a chi si oc-
cupava di proteggere le scorte alimentari e i campi coltivati dalle predazioni
dei nomadi, che a lungo coesistettero con gli stanziali, i quali erano soggetti
alle tentazioni dei primi di far propri i raccolti nel terreno e nei magazzini.

Si formarono cosi, progressivamente, centri abitati sempre piu grandi e le
tre classi che caratterizzeranno, in particolare e a lungo, il mondo indoeuropeo
e non solo, e cioe quelle dei sacerdoti, dei guerrieri e degli agricoltori; esse,
originate in India, si ritrovano nell’antica Roma, rappresentate da tre divinita,
e cio¢ da Juppiter, Mars e Quirinus ¢ in una classificazione medievale ove
sono definite con i nomi di oratores, bellatores e laboratores, questi ultimi
comprendenti anche gli artigiani, come d’altronde accadeva anche nella
classificazione antico-iraniana’.

La crescita della disponibilita di cibo consenti lo sviluppo di molte attivita
fuori dallo schema tripartito; ’'uomo, infatti, prese a scambiarsi oggetti di

2 G. Dumezil, Juppiter, Mars, Quirinus, Torino 1955, p. 3 e 24 ss.
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ogni tipo, cosa che aveva sempre fatto, ma certo non in modo sistematico,
e per aumentare gli scambi si diede anche a solcare i fiumi — Giallo, Indo,
Eufrate e Tigri, Nilo, principalmente — e il mare, anche se limitandosi a bor-
deggiare per la modestia dei mezzi di navigazione a disposizione. Oltre ai
mercanti, apparvero gli scribi e tanti artigiani come i fornai cittadini, di cui
si ha testimonianza nella Saga di Gilgamesh?; piu tardi, quando si invento la
moneta, i cambiavalute aumentarono il numero di coloro che non dovevano
lavorare la terra per potersi sfamare. Tuttavia, allora ben piu di oggi in una
parte importante della terra, il 90% delle persone lavorava in agricoltura.
Oggi, invece, nei paesi sviluppati questa percentuale si ¢ ridotta a misure
minime come il 2 o il 3% della popolazione complessiva.

L’agricoltura, cio¢ la grande ed unica, fino ad oggi, fabbrica di cibi
o di materie prime per produrli, non ha, pero, risolto in modo definitivo
e permanente il problema della fame dell’uomo, che ha tormentato da sempre
intere popolazioni. Infatti, la produzione agricola ¢ stata un forte propulsore
della natalita che, salvo eventi catastrofici come guerre, invasioni, epidemie,
siccita, alluvioni e simili, ¢ stata, per lunghi periodi, in crescita; essendo
complesso e praticamente impossibile, salvo casi eccezionali, spostare ecce-
denze alimentari dalle zone in surplus a quelle deficitarie fino a tempi molto
recenti, le carestie sono state frequenti, ed hanno colpito specie i territori
dove i successi dell’agricoltura avevano provocato un forte aumento della
popolazione, facendola cosi diminuire, poi, a causa delle morti per fame.

Neppure oggi, epoca nella quale non mancano mezzi di trasporto veloci
e sicuri, il fenomeno sopra descritto ¢ cessato, anche se ¢ stato fortemente
attenuato. Resta, comunque, il fatto che mentre gli stati sviluppati possiedono
scorte alimentari importanti, o i mezzi economici per procurarseli, quelli
piu poveri sono spesso in situazione permanente di carenza alimentare, ed il
problema del surplus di popolazione si accompagna sempre piu a fenomeni
atmosferici negativi legati all’ormai acclarato cambiamento climatico. In
seguito a queste condizioni, peggiorate da guerre intestine spesso di tipo
religioso, si ¢ verificata I’impetuosa ripresa di un fenomeno che ha per mil-
lenni caratterizzato la vita dell’uomo: I’emigrazione.

La scoperta dell’agricoltura e il suo successo hanno stretti legami con
I’inizio di importanti interventi umani sul territorio: scavo di fossi e devia-
zioni di fiumi, abbattimento di foreste, uccisione di animali non adatti ad
essere addomesticati sono conseguenza della fame di terra che 1’agricoltore,
aumentato di numero, ha potuto cosi soddisfare. La stessa biodiversita ha

* G. Pettinato, La Saga di Gilgamesh (che traduce diverse versioni della saga, risalenti anche
a pit di 3000 anni a.C.), Milano 1974, passim.
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sofferto delle scelte dell’'uomo che, ovviamente, ha selezionato le piante
e il bestiame piu produttivi e meglio adatti alla domesticazione, scartando
la maggior parte degli animali e dei semi disponibili, perché inadatti ai suoi
scopi (oggi, tuttavia, dei semi residui scartati si € costituita una banca che
li preserva, mentre gli animali selvaggi che non sono totalmente scomparsi
sono generalmente protetti da accordi internazionali).

Per millenni, dunque, la stragrande maggioranza della popolazione uma-
na ¢ stata occupata in agricoltura, quasi sempre in gravi condizioni servili;
infatti, le prime due classi cui si faceva cenno (clero e guerrieri) in varia
forma si impossessarono della terra e tennero 1 suoi coltivatori in schiavitu,
talvolta prevalentemente in una condizione di sottomissione molto grave,
e ci0 persino nei periodi nei quali la popolazione si era fortemente ridotta,
come accadde nell’Alto Medioevo. Al culmine di quel periodo, tuttavia, si
verifico anche il fenomeno che certi signori feudali tedeschi abbiano offerto
condizioni vantaggiose agli agricoltori che si spostavano nei loro territori;
in generale, la vita degli agricoltori migliorava, pur limitatamente, dopo le
pestilenze o altri avvenimenti violenti che provocavano la diminuzione della
popolazione, poiché la domanda di braccia, in quei casi, superava I’ offerta
delle stesse.

La storia dell’agricoltura e, di conseguenza, dell’alimentazione, specie
europea, ¢ stata anche caratterizzata, in modo altalenante, dall’introduzione di
innovazioni tecnologiche: dall’aratro con la sola lama per il taglio del terreno
si ¢ passati a quello con il versoio mentre una specie di mietitrice meccanica
fu introdotta in Gallia in periodo romano e dimenticata fino al XIX secolo® ma
nei periodi successivi i progressi furono modestissimi o nulli fino a qualche
significativa ripresa di inventiva nel Basso Medioevo; le cose cambiarono
nettamente a partire dalla rivoluzione industriale; la conservazione dei cibi,
poi, € restata a lungo un grave ed insuperabile problema, salvo le soluzioni
ottenute con I’essiccazione, specie delle carni, la salatura e 1’uso di spezie
che servivano, essenzialmente, a mitigare il cattivo odore emesso dalle carni
da tempo macellate.

Mentre in periodi piu risalenti, specie durante il periodo della civilta
della scrittura cuneiforme e nell’Egitto delle dinastie pretolemaiche, il sur-
plus prodotto dagli agricoltori era abbastanza modesto, sicché 1’agricoltura
assorbiva la stragrande maggioranza della forza lavoro e del cibo prodotto
— anche se la costruzione, ad esempio, delle piramidi, ha richiesto molta
manodopera sottratta ai campi, probabilmente solo nei periodi di minor

4 B.H. Slicher Van Bath, Storia agraria dell’Europa occidentale (500-1850), Torino 1972,
p- 204.
> Tvi.
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impegno nella coltivazione — all’epoca dell’Impero Romano le tante citta
esistenti sul bacino del Mediterraneo dimostrano che I’efficienza delle attivita
agricole era aumentata e che il surplus disponibile era cresciuto molto; alla
citta di Roma, diventata enorme (con un milione di abitanti), non bastava
piu il grano siciliano e veniva approvvigionata da quello egiziano, ottenu-
to in una zona fertilissima, ma esistevano altre metropoli come Antiochia
e Alessandria e moltissime citta di minori dimensioni, che talvolta non riu-
scivano ad approvvigionarsi con i prodotti agricoli dei territori circostanti.
Per evitare carestie I’Impero provvedeva a nominare, per ciascuna, dei ma-
gistrati annonari responsabili, anche con le finanze personali, di assicurare
approvvigionamenti a prezzi ragionevoli dei cibi di base alla cittadinanza.
Fra la caduta dell’Impero d’Occidente ¢ la ripesa dell’anno 1000, data
indicata approssimativamente, la popolazione europea, ed in particolare ita-
liana, diminui fortemente, le citta si svuotarono, apparvero, al loro interno,
orti e campi coltivati e si torno, in grande misura, all’agricoltura di autocon-
sumo. Le strade romane non furono piu assoggettate a manutenzione poiché
gli spostamenti importanti non interessavano; poteva scoppiare una carestia
anche se in un luogo lontano meno di duecento chilometri ¢’era abbondanza.
Scomparve quasi del tutto la moneta e, durante questo periodo si puo ricor-
dare solo una sparuta monetazione argentea di Carlo Magno; le monete d’oro
arrivavano, in misura non significativa, dall’Islam (il dinar) o da Bisanzio
(nomisma o solidus, ma chiamato, usualmente, bisante) grazie ai contatti
mantenuti da Venezia, dall’esarcato, da altri domini dell’Impero d’oriente
e dalla zona napoletana con Costantinopoli. Si verifico una forte ripresa delle
foreste e le forme di concessione dei terreni, nelle mani di feudatari laici
o religiosi, erano spesso ad longum tempus® e con canoni modesti, perché la
domanda di contadini superava I’offerta di terreni; ma poco importante era
il mercato dei prodotti agricoli, perché scarso era il surplus prodotto.
Infatti, se nel periodo fiorente dell’impero romano (200 d.C.) I’Italia
aveva da 7 a 8,5 milioni di abitanti, nei successivi cinque secoli — dal 200 al
700 d.C. —si verifico una forte contrazione che, pur a un tasso di decremen-
to annuo modesto, porto la popolazione a 4 milioni di abitanti. Il ricupero
iniziato nel 700 richiedera ben cinquecento anni per riportare la popola-
zione a 8,5 milioni nel 1200, e si protrarra fino alla meta del 1300 a un
tasso medio di incremento annuo dell’1,9%o, quando, raggiunto il livello di
12,5 milioni di abitanti, la penisola venne spopolata dalla peste del 1348’.
11 declino demografico duro fino al 1450, a un tasso annuo del 3,4%o, € ri-

¢ P. Grossi, Locatio ad longum tempus, Napoli 2014, passim.
7 P.Jones, L Italia, in: Storia economica Cambridge, vol. I: L’agricoltura e la societd rurale
nel Medioevo, Torino 1976, p. 429 ss.
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porto la popolazione a 7,5 milioni di abitanti. Dopo queste grandi epidemie
si verificarono 150 anni d’espansione — da 7,5 a 13,5 milioni — e una breve
contrazione — 50 anni — che portarono I’Italia a 11,7 milioni di abitanti nel
1650%. La successiva fase espansiva ha portato I’Italia a circa 60 milioni di
abitanti, ora tendenzialmente in calo per la diminuzione delle nascite.

La crescita della popolazione comportd, dopo la fine delle epidemie,
un progressivo peggioramento delle condizioni di vita dei contadini, con
riduzione delle superfici del podere mezzadrile ed abbassamento dei salari
dei braccianti. In Toscana, ad esempio, la situazione dei mezzadri divenne
talmente dura da costringere il sovrano Pietro Leopoldo ad intervenire, negli
anni 1765-1766, con norme specifiche tendenti a migliorare le condizioni
contrattuali della parte colonica; lo stesso peggioramento si verifico in Emilia
Romagna, senza che cio turbasse il legato pontificio. Nell’Italia del sud, poi,
regnava, con qualche modestissima eccezione, il latifondo che costrinse ad
una vita miserabile i braccianti fin dopo la fine della II guerra mondiale.
L’alimentazione dei contadini era misera come la loro vita, mentre i pochi
signorotti potevano permettersi abbondanza di cibo, specie di carne, con il
conseguente affermarsi di malattie come la gotta.

11 XX secolo porto importanti cambiamenti nella condizione delle classi
italiane meno fortunate; prima il diritto al voto per ogni maschio (in due
tappe, nel 1912 e nel 1918) e la guerra mondiale, con milioni di morti, poi
la conquista, in Parlamento, della maggioranza ad opera di due partiti di
sinistra, e cio¢ dei socialisti e del popolari cattolici, che non seppero coaliz-
zarsi, divisi da ideologie e da credenze che parevano essere ostacoli insor-
montabili; questo stallo e le incertezze dei liberali portarono alla presa del
potere da parte del fascismo, che avvio o prosegui campagne di bonifiche di
terreni non coltivati, con conseguenti spostamenti di popolazioni dalle zone
piu bisognose e piu pronte all’emigrazione che, oltre che interna, mantenne
un ritmo forte anche verso gli USA e I’America del sud. Qualche risultato
positivo si poteva intravedere, nella situazione degli italiani, ma subito il
regime coinvolse il Paese nella guerra d’Etiopia, marginalmente in quella
di Spagna e, totalmente nella II guerra mondiale, che porto alla caduta del
fascismo, all’occupazione tedesca e all’impoverimento dell’intera popola-
zione, decimata anche dai morti a causa della guerra e dei bombardamenti
sulle citta. I1 debito pubblico, che era salito al 130% del PIL, precipito al 40%
grazie alla svalutazione, il che significo un vero colpo d’accetta sui risparmi
investiti in buoni del tesoro; la fame caratterizzo le zone urbane del Paese.

8 C.M. Cipolla, Storia economica dell’Europa pre-industriale, Bologna 1974, p. 13 ss; idem,
1l declino economico dell’Italia, in: C.M. Cipolla (a cura di), Storia dell 'economia italiana, Torino
1959, passim.
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Finita la guerra e affermatasi la democrazia repubblicana, si tento di
soddisfare la fame di terra delle masse contadine con la riforma fondiaria/
agraria dell’inizio degli anni ‘50 e, con migliori risultati, con la legge sulla
proprieta contadina del 1948; ma il vero cambiamento venne dallo sviluppo
della tecnologia e dall’industrializzazione del Paese. La fame di terra, che
aveva causato, nei secoli precedenti, il disboscamento di gran parte degli
Appennini, inizio a venire meno; infatti le zone sviluppate del triangolo
industriale (Lombardia, Piemonte e Liguria) cominciarono ad attirare un
numero crescente di lavoratori, arrivati con la prima ondata come profughi
dal Polesine alluvionato nel 1951, con le successive in modo decrescente dal
Veneto ¢ impetuosamente dall’Italia del Sud. Successivamente lo sviluppo
di piccole e medie imprese del secondario coinvolse I’Emilia Romagna e poi
il Veneto e le Marche: I’Italia divenne, cosi, la settima potenza industriale
del mondo e gli Appennini furono fortemente spopolati e, di conseguenza,
oggetto di un progressivo degrado statico per il disinteresse mostrato nei
confronti della riforestazione, salvo in alcune zone.

L’alimentazione dei cittadini italiani miglioro sensibilmente per quantita
e qualita: ad esempio, la carne, che era una rarita sui piatti dei contadini, diven-
ne alimento frequentemente utilizzato anche dagli operai del Centro Nord. 1l
periodo della “terra ai contadini”, che aveva avuto il suo apice fra gli anni 1948
e 1980, grazie alla legislazione vincolistica che colpiva i poteri dei proprietari
¢ metteva in posizione di vantaggio affittuari e mezzadri, si concluse con la
legge 203/1982 che ammise gli accordi in deroga fra le parti del contratto
agrario La legislazione vincolistica, accoppiata alla legge del ‘48 per il finan-
ziamento degli acquisti da parte dei coltivatori, aveva cambiato il panorama
agricolo nazionale: quasi scomparsi i grandi proprietari, era emersa la classe
dei coltivatori diretti, che costituiscono ancor oggi il tessuto agricolo del Paese;
e costoro, con il, progressivo aumento delle superfici coltivate, non furono
piu autoconsumatori solamente, ma aperti al mercato delle loro produzioni,
anche se in posizione debole rispetto ai compratori per I’inefficienza o I’assenza
di cooperative sul modello di quelle olandesi, ad esempio.

Il progresso dell’agricoltura italiana duro per tutta la seconda meta del
XX secolo soprattutto grazie alla politica agricola della Comunita europea
che mantenne per oltre trent’anni un orientamento favorevole a garantire
redditi adeguati alle imprese del settore primario.

La caduta dell’URSS (1990/91) causo una profonda revisione della PAC,
conseguenza della presa d’atto della esistenza di un movimento economico
indirizzato alla globalizzazione che trovo la sua consacrazione nei trattati
di Marrakech del 15 aprile 1994; scomparvero progressivamente i sostegni
al prezzo e i dazi protettivi (prelievi) dei prodotti agricoli, mentre prese ad
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emergere, essendo stata raggiunta la food security, la necessita di rendere
sicura la circolazione dei prodotti agricoli e alimentari implementando una
legislazione fortemente orientata alla food safety, e cio¢ al contenimento dei
rischi igienico-sanitari collegati alla forte liberalizzazione assicurata alla com-
mercializzazione di quei prodotti; questa innovazione della politica fu causata
dalla vicenda della c.d. “mucca pazza” e dai cc.dd. “polli alla diossina”.

Il processo di globalizzazione dei mercati ha proceduto, anche se con
inciampi derivanti da sussulti di nazionalismo, ma ben presto si ¢ evidenziato
che le regole di Marrakech sono insufficienti e difficilissime da aggiornare,
come dimostrano i fallimenti dei successivi negoziati avviati a tal fine. Oc-
corre riconoscere che oggi i mezzi di comunicazione e di trasporto hanno
ridotto, nella sostanza, le distanze; pertanto non ¢ sufficiente stabilire blande
regole comuni che mirano solo a permettere la libera circolazione delle merci
e, in certa misura, dei servizi. Ci vuole ben altro, come dimostra la pandemia
da coronavirus che sta coinvolgendo la terra: il nostro piccolo pianeta non
si puo piu permettere il lusso di essere diviso in tanti stati autocefali, e cio¢
liberamente sovrani, perché¢ le conseguenze dell’azione di uno di essi si
ripercuote sugli altri in un batter di ciglia.

Per limitarci all’alimentazione, le pur stringenti regole dell’UE in ma-
teria di sanita dei prodotti alimentari non bastano, perché non estendono
la loro efficacia oltre i confini europei. Occorre superare i limiti territoriali
che si sono costituiti centinaia di anni addietro, quando gli spostamenti e le
comunicazioni erano lenti e insicuri ¢ dare impulso all’adozione di norme
comuni a tutti i popoli della terra in materia di sicurezza di prodotti agricoli
e alimentari, ben oltre quelle stabilite a Marrakech. Cambiamenti climatici,
pandemie forse derivate dal consumo di prodotti alimentari derivati da anima-
li infetti o dalla convivenza con animali trasmettitori di virus, inquinamenti di
ogni tipo e carestie che interessano interi continenti sono tutti fenomeni che
richiedono il superamento del localismo, gia sorpassato da colossali imprese
di servizi piu potenti, economicamente, di tanti stati e in pratica apolidi.

Occorre il coinvolgimento di tutti gli stati che, presi singolarmente, non
sono in condizione di risolvere questi problemi. Anche il diritto alimentare
richiede I’adozione di regole universali quanto meno concernenti i mate-
riali utilizzabili per allevare piante ed animali, alimenti o materie prime
di alimenti, e le regole igienico sanitarie da seguire per produrre i prodotti
agricoli e quelli da essi derivati tali da poter essere messi a disposizione dei
consumatori come alimenti sicuri sotto il profilo igienico-sanitario.

Nel XXI secolo le condizioni legislative, politiche, ambientali e sanitarie
sono profondamente mutate; occorre, dunque, prendere atto dei cambiamenti
e tenere conto delle norme sanitarie anche extra cibo, come ha fatto, per parte
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sua, I’Unione europea adottando il reg. 2017/625 che, partendo dalle verifiche
sulla food safety, prevede oggi controlli sull’intero “ciclo della vita”, e di
conseguenza sulla salute e sul benessere degli animali e delle piante anche
non destinati alla catena alimentare, nonché sul legname, prodotto agricolo
anche se citato solo indirettamente dall’art. 43 del TFUE. La globalizzazione
e le conseguenze del vorticoso circolare dei prodotti hanno imposto il recu-
pero, a scopi di controllo, dell’attenzione all’intero ciclo della vita di piante
ed animali (I’intera agri chain, dunque, prescindendo dalla destinazione
alimentare dei prodotti, che resta comunque quella principale), rivalutando
1’idea di agricoltura come cura del ciclo biologico secondo il vasto impianto
previsto nella nuova versione dell’art. 2135 del codice civile, senza dimen-
ticare le profonde innovazioni introdotte negli strumenti di allevamento di
piante ed animali, che fa si che i loro prodotti non siano cosi “naturali”” come
un tempo, ¢ quindi necessariamente in certa misura bisognosi di controllo
a causa della loro frequentissima destinazione alimentare.

Nel 2004, in occasione di un convegno a Rovigo, Paolo Grossi ha ricor-
dato, come aveva fatto altre volte, I’importanza che gli studiosi della materia
cerchino di definire i confini del “diritto agrario” che, riguardando un settore
dell’economia, € per sua natura soggetto a modificazioni, oggi naturalmente
tendenti ad accentuarsi sempre piu. L’agricoltura ha avuto una importanza
preminente per moltissimi secoli della storia dell’uomo, e cio¢ dalla sua sco-
perta quasi ai giorni nostri, non solo perché indispensabile, ancor oggi, per
assicurare la sopravvivenza del genere umano quale fornitrice di cio che serve
all’alimentazione, ma anche per il fatto di richiedere, per il raggiungimento
del suo scopo, I’'impiego di una grande quantita di persone a lei dedite: si
pensi che ancora nel 1945 oltre i1 40% dei lavoratori italiani erano occupati
in agricoltura. Minori percentuali interessavano Germania, Francia e USA,
e meno ancora il Regno Unito, che si alimentava con i surplus prodotti nel
suo sterminato impero, ma assai maggiori erano, € sono, percentualmente,
gli agricoltori africani ed asiatici, e anche quelli sudamericani e messicani.
Si trattava, dunque, non solo di un problema alimentare ma anche di uno
sociale e, soprattutto negli stati fondati su una democrazia parlamentare, di
un problema elettoralistico dopo I’estensione del voto a tutti i maggiorenni.
Negli ultimi settant’anni, pero, tutto, o quasi, € cambiato sotto questi ulti-
mi profili; 1’attivita agricola continua ad essere necessaria per assicurare
I’alimentazione della crescente popolazione del pianeta, ma il suo settore
produttivo, specie nelle nazioni a tecnologia piu avanzata, interessa ormai
percentuali di popolazione sostanzialmente esigue, e cio € vero non solo nei
paesi c.d. occidentali, ma anche, almeno in prospettiva, per citare alcune
realta enormi, in Cina, in Russia e nello stesso subcontinente indiano.
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La diminuzione degli addetti all’agricoltura, conseguenza della mecca-
nizzazione che ormai evolve verso 1’automazione, ha fatto scemare 1’interesse
politico nei confronti della popolazione dedita all’agricoltura, mentre la
grande circolazione dei prodotti del settore primario e di quelli derivati da
materie prime agricole, specie se alimentari, costituisce una nuova frontiera
di intervento pubblico che riguarda pero, piu che gli agricoltori, i consuma-
tori di alimenti, e cio¢ tutti gli umani e, in collegamento con il medesimo
problema, anche gli animali al servizio dell’uomo.

La creazione della Comunita Economica Europea ha comportato un
grande sviluppo — né poteva essere diversamente, visti gli orientamenti
preesistenti nei sei stati fondatori — dell’intervento pubblico nel mercato dei
prodotti agricoli, settore assoggettato ad una legislazione speciale sulla base
di regole eccezionali in materia di concorrenza e dell’elencazione contenuta
nell’allegato 2° del trattato; tuttavia, fin dalle prime analisi dell’allegato si
¢ notato che in esso sono contenuti anche prodotti frutto di una importante
trasformazione subita da prodotti agricoli come I’inulina, il malto, gli ami-
di, la fecola, gli alcoli, il sidro ecc., sicché lo stesso allegato, per ragioni di
coerenza nell’intervento comunitario nel settore strettamente agrario, puo
ben dirsi destinato ad individuare prodotti agroalimentari oltre che stretta-
mente agrari. Ma si ¢ ritenuto che solo alcuni aspetti dei prodotti trasformati
meritassero una regolamentazione analoga a quella adottata per i prodotti
agricoli mentre per altri, ad esempio, le regole in materia di concorrenza
previste dal trattato per essere applicabili al settore “agricoltura” solo se
espressamente richiamate, non hanno a lungo trovato applicazione, pur con
qualche eccezione. Abbiamo, perd, poc’anzi ricordato come questo orien-
tamento stia mutando.

La crisi della “mucca pazza”, che appare oggi un preannuncio delle
epidemie virali degli anni successivi per la comunanza dell’origine, e cio¢
la trasmigrazione da animali (normalmente carnivori, e le vacche erano
diventate tali per scelta degli allevatori) all’uomo di agenti patogeni, ha, tut-
tavia, spinto la Comunita Europea ad intervenire in modo progressivamente
sempre piu incisivo non piu nella sola regolazione del mercato di molti dei
prodotti dell’allegato 2° ma nell’igiene degli stessi, superando la fase degli
atti di prevenzione o di urgenza deliberati con la procedura dei Comitati
di gestione, fortemente influenzata dagli interessi degli Stati membri, per
sostituirla con quella caratterizzata dall’assistenza dell’EFSA, istituita con
il reg. 178/2002, applicabile a tutti i prodotti alimentari e non solo a quelli
contenuti nell’allegato 2°.

Questo processo, che si € appaiato al progressivo abbandono della pro-
tezione dei mercati agricoli dell’Unione europea, ha comportato una ridefi-
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nizione dei confini del campo di studi degli specialisti di [US 3, che non puo
non essere comprensivo di materie un tempo solo contermini, oggi invece del
tutto integrate nella matrice storica originaria. Infatti, come lo sviluppo dei
molteplici ritrovati chimici a sostegno della produzione hanno cambiato la
rischiosita della produzione agricola ed imposto regole sempre piu stringenti
nel loro uso, per proteggere il consumatore da un lato, i terreni ed in generale
1 habitat dall’altro, cosi la produzione agricola realizza, per ragioni di logica
e materiale, un continuum con 1’alimentazione che consiste, comunque, sem-
pre, almeno nella sua parte basica, di prodotti agricoli tal quali o trasformati:
ma, a seguito dello sviluppo dell’utilizzo di sostanze chimiche da parte degli
agricoltori, i frutti delle piante e gli animali d’allevamento — e non solo questi
ultimi — richiedono controlli e limitazioni collegate ai possibili residui di tali
sostanze nel terreno e nei prodotti dell’agricoltura.

Muovendo dai due versanti dell’agricoltura e dell’alimentazione, il le-
gislatore europeo di questo secolo e le linee evolutive del commercio in-
ternazionale hanno progressivamente segnato una dichiarata e consapevole
integrazione fra regole di prodotto e regole di produzione, fra ciclo della
vita e mercato, valorizzando il ruolo dell impresa verso la costruzione di un
modello disciplinare unitario ed integrato, al cui interno rilievo essenziale
e crescente viene riconosciuto alle scelte di coerenza ambientale e di corretto
uso delle risorse naturali. Tornando, dunque, all’actio finium regundorum che
interessa gli esperti di [US 3, mentre ¢ diventata meno peculiare la legislazio-
ne sui contratti agrari tradizionali, a fronte della crescente importanza di nuovi
contratti fra imprenditori agricoli ed utilizzatori dei prodotti per ottenerne,
nella quasi totalita dei casi, alimenti, e meno diverse molte regole riguardanti
I’imprenditore agricolo da quelle applicabili all’imprenditore commerciale,
anche grazie al riconoscimento della multifunzionalita dell’attivita del pri-
mo, il settore si ¢ progressivamente arricchito, a causa dello sviluppo della
globalizzazione dei commerci e della crescita impetuosa della tecnologia, di
forti aspetti ambientalistici e salutistici, per cui, in definitiva, i suoi confini
risultano ampliati da un lato, e di complessa definizione dall’altra.

11 fatto che si sia posta in essere una forte attenzione alla protezione della
salute dei consumatori non significa, tuttavia, che 1’agricoltura sia destinata
a realizzarsi nelle fasi successive alla produzione dei vegetali ed animali otte-
nuti da agricoltori ed allevatori; la catena alimentare oggi si vuole vada dalla
fattoria alla forchetta, ma il destino futuro dell’agricoltura sembra essere, in
buon parte, un altro. Riduzione drastica degli allevamenti per diminuire la
produzione di metano e CO,, e sostituzione della carne con prodotti di labo-
ratorio contenenti altre proteine derivate probabilmente da molecole di carne
che non hanno mai vissuto in una stalla, massiccia rivalutazione dei boschi
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e loro coltivazione in zone aride, in zone artiche o in altissima montagna per
incarcerare CO,, sviluppo di coltivazioni erbacee modificate per produrre non
solo carboidrati, ma anche vitamine e proteine; insomma, ci stiamo avviando
verso una nuova rivoluzione agricola dove allo scopo ambientalistico si af-
fianchera anche lo scopo produttivistico: 1’'uomo non abbattera piu alberi per
estendere le superfici coltivate e destinate a pascoli, ma incentivera |’arbori-
coltura e alcune coltivazioni erbacee, ridurra drasticamente 1’allevamento di
animali dando origine ad una nuova agricoltura, piu efficace dal punto di vista
ambientale ma anche meglio adatta alla coincidenza del settore primario con
la sopravvivenza del genere umano, tentando di diminuire la sua invasivita
e di ricostruire un pianeta capace di sopportare la nostra invasiva presenza.
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HISTORICAL FOOD PROBLEMS: SECURITY OF SUPPLY,
FOOD SOVEREIGNTY AND THE NEW AGRICULTURE

Summary

Agriculture was the driving force that provided the opportunity for the development of
human civilisation; food surpluses made it possible to develop non-agricultural activities
(priest and warrior classes) which resulted in the emergence of economic stratification con-
tinuing up till today (workers and annuitants, the rich and the poor). However, despite the fact
that the means of transport are readily available, the distribution of food among all mankind
is still inadequate. The European legislature in the last twenty years and the evolutionary
trends of international trade have gradually marked out a declared and conscious integration
between product rules and production rules, between the life cycle and the market, increasing
the role of business in the creation of a regulatory and integrated model which perceives and
understands the essential and growing importance attached to decisions that place a premium
on environmental integrity and the correct use of natural resources. Nevertheless, climate
change and the need to change the development model are moving in the direction of a drastic
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reduction in livestock farming in order to reduce methane and CO, production and to the
replacement of meat with laboratory products containing proteins presumably derived from
meat particles that have never lived in a cowshed; to the strong revalorization of forests and
their cultivation in dry or arctic areas or in very high mountains in order to trap CO,; to the
development of herbaceous plants modified to produce not only carbohydrates but also vita-
mins and proteins. In short, we are moving towards a new agricultural revolution in which
the environmental objective will also be accompanied by a productive one: man will support
tree crops and some herbaceous crops, will drastically reduce animal husbandry, giving rise to
anew agriculture, more efficient from the environmental point of view, but also better adapted
to achieve the coupling of the first sector with the question of mankind’s survival, trying to
reduce its invasiveness and to rebuild the planet capable of surviving our invasive presence.

Keywords: food sovereignty, food law, food security

LO STORICO PROBLEMA DELL’ALIMENTAZIONE:
LA SICUREZZA DEGLI APPROVVIGIONAMENTI,
LA FOOD SOVEREIGNITY E LA NUOVA AGRICOLTURA

Riassunto

L’agricoltura ¢ stata il motore che ha consentito lo sviluppo della civilta umana; attra-
verso 1 suoi surplus alimentari ha permesso lo sviluppo di attivita non agricole (sacerdoti
e guerrieri) e I’affermarsi di differenziazioni economiche che permangono anche oggi (lavoratori
e redditieri, ricchi e poveri). Ma la distribuzione degli alimenti fra tutta ’'umanita ancor ora
¢ insufficiente, malgrado gli strumenti di trasporto disponibili. Il legislatore europeo di questo
secolo e le linee evolutive del commercio internazionale hanno progressivamente segnato una
dichiarata e consapevole integrazione fra regole di prodotto e regole di produzione, fra ciclo
della vita e mercato, valorizzando il ruolo dell’impresa verso la costruzione di un modello
disciplinare unitario ed integrato, al cui interno rilievo essenziale e crescente viene ricono-
sciuto alle scelte di coerenza ambientale e di corretto uso delle risorse naturali. Ma i cambia-
menti climatici e la necessita di cambiare modello di sviluppo comporteranno una riduzione
drastica degli allevamenti per diminuire la produzione di metano e CO,, e la sostituzione
della carne con prodotti di laboratorio contenenti altre proteine derivate probabilmente da
molecole di carne che non hanno mai vissuto in una stalla, una forte rivalutazione dei boschi
e loro coltivazione in zone aride o artiche ovvero in altissima montagna per incarcerare CO,,
lo sviluppo di coltivazioni erbacee modificate per produrre non solo carboidrati, ma anche
vitamine e proteine; insomma, ci stiamo avviando verso una nuova rivoluzione agricola dove
allo scopo ambientalistico si affianchera anche lo scopo produttivistico: I’'uomo incentivera
I’arboricoltura ¢ alcune coltivazioni erbacee, ridurra drasticamente 1’allevamento di animali
dando origine ad una nuova agricoltura, piu efficace dal punto di vista ambientale ma anche
meglio adatta alla coincidenza del settore primario con la sopravvivenza del genere umano,
tentando di diminuire la sua invasivita e di ricostruire un pianeta capace di sopportare la
nostra invasiva presenza.

Parole chiave: sovranita alimentare, diritto alimentare, sicurezza alimentare
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1. L’impatto della pandemia sulle filiere agroalimentari

Tra le poche attivita ammesse durante il /lockdown alcune di quelle svolte
dalle filiere agroalimentari sono state sempre operative. Non poteva che esse-
re cosi, stante I’ineludibile funzione vitale assolta dal cibo e I’obbligo delle
Istituzioni europee e nazionali a renderne possibile 1’approvvigionamento
attraverso modalita improntate ai principi di responsabilita e solidarieta.

Tuttavia, la forte contrazione economica avviata dall’emergenza sanitaria
non ha lasciato immune il comparto durante il suo irrompere, lungo il volgere
della sua persistenza e il cammino verso la ripresa.

Diversi i contraccolpi sia per le filiere risultate piu idonee a fronteggiare
la contingenza sia per le altre meno adatte e, in quanto tali, rimaste ferme
anche in mancanza di impedimenti legali.

Ecco, al riguardo, qualche risultato emerso dal “monitoraggio” effettuato
per svolgere queste riflessioni.
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La produzione primaria di frutta e verdura, se non ha subito la scarsita di
domanda da parte dei mercati, non sempre riesce a dare risposta a causa delle
limitazioni al flusso di lavoratori stranieri che da diversi anni si occupano,
in misura consistente, della raccolta dei prodotti sui campi di alcuni Paesi
europei, tra cui I’Italia ove la circostanza epidemica ha riportato I’attenzione
dialettica sulla piaga del caporalato implementando il fenomeno “storico™
con quello dei riders del food delivery.

Nonostante I’enfasi diffusamente posta sulla continuita produttiva del setto-
re primario e sull’importante ruolo svolto anche dalle attivita ad esso collegate
per assicurare le forniture di cibo ai consumatori, nell’anno 2020 e in buona
parte del 2021 la pandemia ha mandato in debacle pure il comparto agroali-
mentare, caratterizzato da una molteplicita di settori produttivi e di mercati.

Gravi danni economici hanno colpito e continuano ad affliggere le impre-
se che realizzano beni di fascia alta soprattutto da esportazione e ristorazione,
come carni, formaggi, alcuni tipi di salumi, vini, prodotti biologici, e cio,
nonostante la ricettivita della Grande distribuzione organizzata e I’aumento
dell’e-commerce.

Le misure di distanziamento sociale hanno favorito i consumi domestici
di cereali e loro derivati, conserve, surgelati, prosciutti e hanno messo in crisi
le attivita di florovivaismo, agriturismo, enoturismo, street food.

! Con il termine caporalato si indica il reato che, ai sensi dell’art. 630-bis del codice penale italia-
no sul reato di intermediazione illecita e sfruttamento del lavoro, ¢ sanzionato quale delitto e comporta
la reclusione, oltre all’elevazione della multa, per chiunque: “1) recluta manodopera allo scopo di
destinarla al lavoro presso terzi in condizioni di sfruttamento, approfittando dello stato di bisogno dei
lavoratori; 2) utilizza, assume o impiega manodopera, anche mediante [’attivita di intermediazione
di cui al numero 1), sottoponendo i lavoratori a condizioni di sfruttamento ed approfittando del loro
stato di bisogno”. “Ai fini del medesimo articolo, costituisce indice di sfruttamento la sussistenza di
una o piu delle seguenti condizioni: 1) la reiterata corresponsione di retribuzioni in modo palesemente
difforme dai contratti collettivi nazionali o territoriali stipulati dalle organizzazioni sindacali piti rap-
presentative a livello nazionale, o comunque sproporzionato rispetto alla quantita e qualita del lavoro
prestato; 2) la reiterata violazione della normativa relativa all’orario di lavoro, ai periodi di riposo, al
riposo settimanale, all’aspettativa obbligatoria, alle ferie; 3) la sussistenza di violazioni delle norme
in materia di sicurezza e igiene nei luoghi di lavoro; 4) la sottoposizione del lavoratore a condizioni
di lavoro, a metodi di sorveglianza o a situazioni alloggiative degradanti”. Si evidenzia come 1’attuale
testo dell’articolo derivi dalla modifica apportata dalla 1. 29 ottobre 2016, n. 199 recante “Disposizioni
in materia di contrasto ai fenomeni del lavoro nero, dello sfruttamento del lavoro in agricoltura e di
riallineamento retributivo nel settore agricolo”. Recentemente in giurisprudenza ¢ stato ritenuto non
necessario, ai fini della qualificazione del reato di caporalato, che sussistano contemporaneamente tutti
gli elementi indiziari elencati al comma 2 dell’art. 630 bis c.p., essendo, per integrare il reato di capo-
ralato, sufficiente la presenza di un solo elemento (cosi Cass. Sez. IV penale, 2 febbraio 2021, n. 6905).
Che per tale reato basti pagare meno il lavoratore v., ad esempio, https://www.studiocataldi.it/artico-
1i/41270-reato-di-caporalato-basta-pagare-meno-il-lavoratore.asp#ixzz6wiWsurBB [accesso 3 Marzo
2021]. In dottrina cfr., per tutti, L 'enigma qualificatorio dei riders. Un incontro ravvicinato tra dottrina
e giurisprudenza, in: C. De Marco, A. Garilli, Diritto del mercato del lavoro, Napoli 2021, pp. 1-33.
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Significativa ¢ la restrizione di molti mercati agroalimentari, pesanti sono
le ricadute economiche sugli operatori delle filiere, tra i quali i piu penalizzati
nella distribuzione del valore risultano essere quelli del settore primario®.

Nell’anno 2020, in Italia la pandemia ha ridotto le compravendite e ha
congelato i prezzi dei terreni agricoli. Sulla base delle statistiche del Consi-
glio nazionale del notariato per numero di atti, le compravendite di tali beni
sono diminuite dell’8,4%, ribaltando la dinamica positiva in corso dal 2014.
Uguale ¢ stato I’andamento dei mutui bancari destinati a finanziare 1’acqui-
sto di immobili agricoli che, secondo la Banca d’Italia, hanno bruscamente
invertito il trend espansivo protrattosi per quasi un decennio. La carenza di
liquidita ¢ stata la causa che piu di altre ha contribuito a frenare gli acquisti
specialmente nei comparti, poco fa richiamati, che hanno maggiormente
subito gli effetti delle restrizioni.

Nel 2021 la progressiva ripresa delle attivita sembra cominci a compen-
sare, sia pure parzialmente, la situazione di semiparalisi registrata nell’anno
precedente.

2. Le principali misure finanziarie e giuridiche
a sostegno della ripresa dei mercati agroalimentari

1l work in progress normativo destinato a contenere i contraccolpi dell’
emergenza spesso risulta insufficiente e poco efficace. Si richiamano gli
interventi europei volti ad adattare programmi e strumenti gia esistenti per
distillare vini, stoccare carni e prodotti lattiero-caseari, quelli per le deroghe
temporanee alle regole sulla concorrenza e per consentire di utilizzare le
risorse ancora disponibili nel pilastro dello sviluppo rurale, gli altri sul via
libera agli aiuti nazionali nel rispetto del Quadro temporaneo varato nel marzo
2020 dalla Commissione UE per il sostegno dell’economia, accompagnati
dall’auspicio, espresso dagli Stati membri — non tutti! — e dall’Europarla-
mento, verso pit adeguate misure finanziarie e di gestione dei mercati.

Nel mese di ottobre 2021 1’esecutivo dell’Unione Europea ha presentato
la proposta diretta a prorogare fino al 30 giugno 2022 il predetto regime
temporaneo e straordinario per la concessione di aiuti di Stato, mantenendo

2 Alriguardo non mancano, pero, interventi di sostegno. Siricorda il d.1. n. 73/2021, c.d. “de-
creto sostegno bis”, recante “Contributi a fondo perduto, esoneri e agevolazioni”, in cui numerose
sono le misure destinate al settore primario: I’esonero dei contributi INPS (Istituto nazionale della
previdenza sociale) per il settore vitivinicolo e 1’agriturismo, comprese le aziende produttrici di
vino e di birra, I’incremento delle percentuali di compensazione IVA per il settore zootecnico, il
sostegno all’occupazione per il settore degli agriturismi e le risorse finanziarie destinate al settore
dello zucchero, gli interventi a favore dell’imprenditoria femminile.
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invariati i massimali dei sostegni, pari a 225 mila euro per le imprese agricole
operanti nella produzione primaria.

Alla data della richiesta di proroga la vice-presidente della Commissione
ha osservato che — nonostante ammonti a piu di tre miliardi di euro la som-
ma spesa complessivamente dagli Stati membri per limitare le conseguenze
economiche della pandemia nel settore agroalimentare e si registri una buona
ripresa dell’economia europea — occorre evitare che il ritiro del sostegno
pubblico provochi bruschi deterioramenti.

La stessa logica sta alla base del provvedimento con il quale sempre
I’Esecutivo UE, nell’agosto 2021, ha consentito agli Stati membri di aumen-
tare, con decorrenza dal 6 ottobre, la percentuale degli anticipi relativi agli
aiuti diretti della Pac e alle misure per lo sviluppo rurale. Con un’apposita
nota la Commissione ha, infatti spiegato come tale decisione sia finalizzata
a “sostenere ed aumentare il flusso di cassa degli agricoltori colpiti dalle
conseguenze economiche della pandemia” e dall’aggiunto impatto dovuto
alle condizioni meteorologiche avverse — inondazioni ed ondate di calore —
registrate in numerosi Stati membri.

In Italia la messa in campo di misure straordinarie rivolte a strutture di
trasformazione e commercializzazione di prodotti agricoli, nonché a piccole
e medie imprese agricole, silvicole e di acquacoltura, in sofferenza di liqui-
dita, benché assistite, quanto all’erogazione di prestiti, da garanzie pubbli-
che nei limiti degli aiuti di Stato, scontano la scarsa conoscenza in seno al
sistema bancario delle peculiarita del comparto agroalimentare e la consueta
lentezza burocratica.

Tra gli interventi normativi recanti misure di sostegno economico a fa-
miglie, lavoratori e imprese per attenuare le criticita connesse all’emergen-
za epidemiologica da COVID-19, il c.d. Decreto Cura Italia ha introdotto
Iistituto del pegno rotativo’.

Si tratta di una soluzione di finanziamento innovativa pensata per i pro-
duttori DOP e IGP, incluse le aziende della filiera vitivinicola, sotto forma

3 Sivedail d. 1. 17 marzo 2020, n. 18 convertito con modifiche in 1. 24 aprile 2020, n. 27. In
particolare 1’art. 78 concernente le misure in favore del settore agricolo e della pesca, al comma
2-duodecies, prevede che: i1 prodotti agricoli e alimentari a denominazione d’origine protetta
o a indicazione geografica protetta, inclusi i prodotti vitivinicoli e le bevande spiritose, possono
essere sottoposti a pegno rotativo, attraverso 1’individuazione, anche per mezzo di documenti, dei
beni oggetto della garanzia pignoratizia e di quelli sui quali il pegno si trasferisce, nonché mediante
I’annotazione in appositi registri. Il comma successivo demanda a un atto ministeriale la defini-
zione di alcuni dettagli ai quali ¢ destinato il decreto 23 luglio 2020, emanato dal Ministero delle
politiche agricole alimentari e forestali, contenente la regolazione delle modalita di costituzione,
individuazione, annotazione ed estinzione del pegno rotativo su DOP e IGP di prodotti agricoli,
alimentari, prodotti vitivinicoli e bevande spiritose.
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di anticipazione su pegno di merce senza spossessamento del bene che resta
nei magazzini e nelle cantine dei produttori.

Lo strumento finanziario (peraltro non contingente) ¢ attivabile attraver-
so I’intervento degli istituti bancari, i quali provvedono alla valorizzazione
puntuale dei prodotti e li convertono in garanzie utili per consentire alle
imprese di accedere ad ulteriori linee di credito®.

Il finanziamento pud essere rinnovato automaticamente, sostituendo
semplicemente il prodotto dato in pegno con I’altro di nuova produzione.
Il pegno consente alle imprese di qualsiasi dimensione di sfruttare gli asset
di magazzini e cantine per rinnovare la liquidita utile alla gestione e allo
sviluppo dell’attivita economica.

Sono specificamente destinate alla ripresa le azioni europee e nazionali
che muovono dal Next Generation EU, meglio conosciuto come Recovery
Fund, ovvero il Piano da 750 miliardi di euro che dovra condurre gli Stati
membri in una nuova era, posto che, a causa della perdurante emergenza
sanitaria scoppiata nel 2020 non sara possibile tornare al passato, le principali
economie di area euro sono cadute in profonda crisi ed ¢ necessario fissare
le basi per un futuro in cui la capacita di resilienza risulti rafforzata.

Il nuovo strumento fornisce agli Stati il sostegno finanziario per in-
tensificare gli investimenti pubblici e le riforme dopo la forte contrazione
economica avviata dall’emergenza COVID, garantendo al contempo che le
loro economie intraprendano le transizioni verde e digitale, diventino piu
sostenibili e resilienti. Il Recovery Fund assegna ai governi dei singoli Pa-
esi il compito di tradurre i principi in azioni concrete attraverso i rispettivi
Piani di rilancio nazionali tenendo bene in conto che Bruxelles non accettera
investimenti dannosi per I’ambiente”.

Nel PNRR o #Next Generation Italia, ’agricoltura rileva in piu parti:
nella missione 2 dedicata a Rivoluzione verde e transizione ecologica e, in
particolare, nelle linee M2C1 — Economia circolare e agricoltura sostenibi-

4 Alriguardo sono state firmate intese con vari gruppi bancari. Si ricorda quella sottoscritta
tra Icreea gruppo bancario cooperativo (che conta 130 istituti dislocati sul territorio italiano
e vanta nel comparto agroalimentare una quota nazionale del 10%), Valoritalia (ente italiano
preposto — su incarico del ministero delle Politiche agricole — alla certificazione dei vini DOP
e IGP) e Federdoc (che, da oltre 40 anni, rappresenta i consorzi di tutela vitivinicoli, suppor-
tando e promuovendo ogni iniziativa tesa a favorire lo sviluppo del settore) per 1’utilizzo del
pegno rotativo sulle scorte a sostegno del settore del vino, consentendo alle relative aziende di
valorizzare tale prodotto in affinamento e convertirlo in garanzie funzionali all’ottenimento di
linee di credito dedicate.

> Cosi E. Giovannini, portavoce dell’Alleanza italiana per lo sviluppo sostenibile, nelle
dichiarazioni riportate da C. Bussi Recovery Plan, [’occasione per uno scatto di sostenibilita, 1
Sole24 Ore 29 settembre 2020, Rapporti. Sviluppo sostenibile, p. 1.
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le, M2C2 — Energia rinnovabile, ecc., M2C4 — Tutela del territorio e della
risorsa idrica;, ma il settore primario € implicitamente compreso sia nelle
missioni 5 e 6 attinenti rispettivamente ad inclusione sociale e salute, sia nel
fondo complementare al PNRR, ove sono previsti anche finanziamenti per
i contratti di filiera e di distretto nei settori agroalimentari, ittico, forestale
e florovivaistico®.

3. Gli interventi a tutela dei riders del food delivery

Come si ¢ gia accennato nelle prime battute di questo contributo, tra
gli effetti della pandemia vi ¢ ’aumento delle esigenze di tutela rivendicate
tanto dai lavoratori del settore agricolo quanto da quelli del food delivery.

La tutela della posizione dei prestatori di lavoro nel settore primario
rappresenta uno degli aspetti piu controversi e dibattuti a livello unionale
che ha impegnato i negoziati relativi alla nuova Pac. Il precipuo riferimento
alla condizionalita sociale tesa a ridurre gli aiuti in caso di violazione dei
diritti dei lavoratori ha acceso una vivace discussione tra i “co-legislatori
e ha visto I’Europarlamento farsi proponente — in contrapposizione a Con-
siglio e Commissione — di una soluzione di compromesso fondata sulla
considerazione dei diritti dei lavoratori e degli agricoltori, con I’intento di
incidere il meno possibile sugli oneri burocratici degli Stati.

Quanto alla situazione italiana si richiamano i rimedi messi a punto dalla
c.d. legge sul caporalato e quelli in itinere sollecitati dalle azioni giudiziarie
promosse dai c.d. riders, 1 moderni fattorini del food delivery che, provvisti
di smartphone, biciclette o motocicli, sfrecciano tra le strade di tanti centri
urbani e zone limitrofe per consegnare cibo al domicilio dei consumatori. La
tipologia delle loro prestazioni, da qualche tempo gia ampiamente diffusa,
ha avuto un incremento forte e capillare nei periodi di confinamento dovuti
all’emergenza sanitaria, andando ad implementare le situazioni di frizione
e conflittualita tra le parti del contratto di lavoro.

Le tensioni tra i riders ed i loro “singolari” datori di lavoro sono dovute
alle fattispecie negoziali che regolano le prestazioni, nonché alle concrete

¢ Sul punto ¢ opportuno segnalare come, nell’ottobre 2021, la Commissione europea — in
una nota con la quale ha dato il via libera ad un programma spagnolo per I’ammodernamento di
serre — abbia precisato che tutti gli investimenti e le riforme comportanti aiuti di Stato inclusi nei
piani di ripresa e resilienza degli Stati membri devono essere notificati alla Commissione europea
per la preventiva approvazione nel rispetto delle norme in materia di aiuti di stato. Cio “al fine di
preservare la parita di condizioni nel mercato unico, garantendo altresi che le risorse finanziarie
siano utilizzate in modo da ridurre al minimo le distorsioni di concorrenza e non escludere gli
investimenti privati”.
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modalita di esecuzione delle stesse che, oltre a variare da piattaforma a piat-
taforma, vengono sottoposte a continui aggiustamenti.

In seguito ad alcuni riconoscimenti provenienti dalla giurisprudenza la
questione della tutela dei riders ¢ diventata oggetto di proposte normative,
I’ultima delle quali ¢ confluita nel d.1. 3 settembre 2019, n. 101, convertito
in I. 2 novembre 2019, n. 128. La novella legislativa estende I’applicazio-
ne di talune disposizioni del decreto delegato n. 81/2015 alle modalita di
esecuzione delle prestazioni organizzate mediante piattaforme digitali ed
aggiunge alla fonte appena citata il Capo V-bis, rubricato Tutela del lavoro
tramite piattaforme digitali’ e gli articoli dal 47-bis al 47-octies.

Con la novellazione appena richiamata i riders rimangono dei lavoratori
autonomi, ma potranno dimostrare in giudizio di essere etero-organizzati in
virtu del modificato art. 2 del d.Igs. n. 81/2015 che prescrive “I’applicazio-
ne della disciplina del rapporto di lavoro subordinato anche ai rapporti di
collaborazione che si concretano in prestazioni di lavoro prevalentemente
personali, continuative e le cui modalita di esecuzione sono organizzate dal
committente”, nonché I’applicazione delle medesime disposizioni anche
quando “le modalita di esecuzione della prestazione siano organizzate me-
diante piattaforme digitali”.

Per dare effettivita ai diritti riconosciuti dalla legge ¢ stata emanata dal
ministero del lavoro la circolare n. 17 del 19 novembre 2020 “Riders — Tutele
per i ciclo-fattorini delle piattaforme digitali” e si sono attivati diversi operatori.

I sindacati risultano impegnati nel cercare di estendere al settore le ga-
ranzie ¢ le tutele fornite dai contratti nazionali di lavoro; il Ministro del
Lavoro in carica, Andrea Orlando, ha posto, nella primavera del 2021, il
tema dei riders e dei nuovi lavori al centro della propria azione; non sono
mancate alcune iniziative di europarlamentari volte a sollecitare la proposta
da parte della Commissione Europea di una direttiva ad hoc per i lavoratori
delle piattaforme digitali.

Contemporaneamente sono state adottate talune azioni concrete. Il riferi-
mento va alla l.r. Toscana approvata nel maggio 2021 e al modello contrattuale
predisposto da Just Eat, la nota app leader per ordinare online, ¢ in tutto il
mondo, la consegna di pranzo e cena a domicilio.

Nel rispetto delle competenze regionali in materia, il primo intervento
intende garantire pitl mezzi a tutela della salute e della sicurezza dei riders
e degli altri lavoratori delle piattaforme digitali: valutazione dell’esposizione

7 11 d.1gs. 15 giugno 2015, n. 81, piu volte modificato, contiene la “Disciplina organica dei
contratti di lavoro e revisione della normativa in tema di mansioni, a norma dell’articolo 1, comma 7,
della legge 10 dicembre 2014, n. 183”.
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ai rischi, visite mediche preventive, formazione specifica per il “lavoro sulla
strada”, fornitura di adeguati strumenti di protezione individuale®.

Con I’anno 2021 Just Eat ha introdotto in Italia (ove & presente dal
2011) il modello di consegna a domicilio Scoober, gia attivato dal medesimo
gruppo in altri Paesi europei. Lo schema negoziale inquadra i riders come
lavoratori dipendenti e, in quanto tali, completamente destinatari delle per-
tinenti tutele e assicurazioni. Il prototipo prevede la stipula di un contratto
in cui i riders vengono qualificati dalla piattaforma danese come lavoratori
dipendenti e cio seguendo le linee guida internazionali predisposte in uno
schema di accordo aziendale opportunamente conformato alla normativa
e alla legislazione italiana.

4. Le altre cause incidenti sulla potenzialita produttiva
delle filiere agroalimentari.
Il proliferare di Accordi preferenziali
sul mercato internazionale

Contemporaneamente alle fragilita provocate dalla crisi sanitaria, 1’agri-
coltura e i settori ad essa collegati incontrano le incertezze sulle potenzialita
produttive determinate dal cambiamento climatico, dalla crescita della popola-
zione mondiale e dalle connesse esigenze di food security, dall’aumento degli
Accordi preferenziali sul commercio internazionale di prodotti agroalimentari
e delle dinamiche concorrenziali a scapito del relativo comparto dell’Unione.

In proposito ¢ opportuno ricordare che dal 1° gennaio 2021, a seguito
del definito recesso dall’UE, il Regno Unito ha riassunto la piena potesta di
sottoscrivere accordi commerciali bilaterali con i Paesi terzi e ha raggiunto
il nuovo accordo di libero scambio post Brexit con I’ Australia, anche se re-
stano da superare alcuni ostacoli, inclusi quelli relativi al capitolo agricolo,
rispetto al quale la NFU — principale organizzazione degli agricoltori del
Regno Unito — ha manifestato una forte cautela riservandosi di esaminare

8 Da almeno 5 anni la regione Toscana ha predisposto una cornice legislativa sulle regole da
rispettare in coerenza con le quali sono stati costruiti accordi specifici di settore con le parti sociali:
dal marmo alla carta, dal legno alla chimica e all’agricoltura. La fonte, approvata dal Consiglio
Regionale il 25 maggio 2021, prevede che anche il settore delle “piattaforme digitali” rientri in
questa azione di prevenzione e controllo mirato da parte delle Unita sanitarie locali. La novella
normativa rappresenta il primo intervento regionale di questo tipo e ha pertanto aperto 1’auspicio
che sia “esportato” in tutte le altre Regioni per garantire un maggiore controllo, una maggiore si-
curezza e le doverose tutele ad una categoria di lavoratori che di diritti riconosciuti ne ha davvero
pochi: queste in sintesi sono alcune delle dichiarazioni espresse, subito dopo ’approvazione, da
alcuni esponenti dell’organo regionale.
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nel dettaglio le disposizioni sulla protezione dell’ambiente e sul benessere
degli animali allo scopo di verificare se gli elevati standard di produzione
adottati nel Paese non siano compromessi dai termini dell’accordo.

In Spagna, I’ Asaja — associazione giovani agricoltori — ha denunciato
la necessita di reagire alla crescente concorrenza sud africana e richiede di
rivedere la vigente intesa di cooperazione tra I’UE e il Sudafrica a fronte
dell’andamento delle esportazioni degli agrumi sul mercato dell’Unione in
aumento del 30% nel 2020. In senso contrario, e dunque con il sollievo di
molti esportatori agroalimentari europei tra cui quelli italiani, ¢ diretto 1’ac-
cordo siglato a Bruxelles, anch’esso bilaterale, USA—UE con il quale, nel
giugno 2021, i presidenti Biden e Von der Leyen hanno deciso di prolungare
per cinque anni la tregua raggiunta nel precedente mese di marzo sui dazi
aggiuntivi statunitensi e hanno cosi sospeso le misure di ritorsione in atto
tra le due sponde dell’ Atlantico.

L’intesa ¢ considerata dai Paesi europei molto importante sia in conside-
razione dell’elevato prezzo pagato alla pandemia dal settore agroalimentare
dell’Unione a causa della lunga chiusura di bar e ristoranti in tutto il mondo’,
sia perché da I’avvio a un dialogo costruttivo e all’adozione di un metodo di
soluzione delle dispute commerciali che dovrebbe contribuire al rilancio del
sistema multilaterale di gestione degli scambi commerciali a livello globale.

5. (Segue). Il Green Deal, le incertezze del clima,
la delicata posizione del comparto agroalimentare.
Le osservazioni e le reazioni di importanti attori istituzionali.
Le preoccupazioni e le reazioni
degli operatori e dei consumatori

A fronte dello scenario globale sinteticamente delineato il ruolo strate-
gico del settore primario e del sistema agroalimentare, richiederebbe alle
Istituzioni europee e nazionali di agire con una visione d’insieme attraverso
una programmazione coordinata e non di breve termine.

Negli ultimi mesi si sono susseguite le preoccupazioni relative al dif-
ferimento della riforma della politica agricola comune, alle difficolta dei
relativi negoziati, alle questioni del budget, alle intemperanze climatiche,
alle strategie di biodiversita e Farm to Fork proposte dalla Commissione —

° Si pensi che, quanto al Made in Italy, gli Stati Uniti rappresentano per 1’agroalimentare il
primo mercato di sbocco fuori dai confini comunitari, con un valore, secondo elaborazioni Istat, di
4,9 miliardi in cibi e bevande nel 2020 ma in calo del 2% nel primo trimestre del 2021.
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che costituiscono la parte agricola del Green Deal europeo — alle difficolta
incontrate dalle amministrazioni nazionali nella fase di stesura dei piani
nazionali, una delle maggiori novita contenute nella riforma della Pac varata
nel giugno 2021'.

Al contempo richiederebbero una valutazione il piu possibile oggettiva
le segnalazioni e i rammarichi provenienti da alcuni organi istituzionali
dell’Unione e da talune organizzazioni internazionali, laddove denunciano
la perdurante scarsa efficacia dei finanziamenti e delle misure della Pac per
dare risposta all’esigenza di riduzione delle emissioni e delle pratiche agricole
irrispettose dell’ambiente.

119 giugno 2021 il Parlamento dell’Unione ha approvato con un’ampia
maggioranza la risoluzione recante la “Strategia sulla biodiversita per il
2030 — Riportare la natura nella nostra vita”, in cui viene affrontato ’attuale
stato di crisi della biodiversita in Europa e nel resto del mondo.

I deputati hanno accolto favorevolmente le ambizioni di ripristinare,
rendere resilienti e proteggere adeguatamente gli ecosistemi entro il 2050,
hanno manifestato il rammarico per il mancato raggiungimento nell’Unione
europea degli obiettivi per la biodiversita fissati al 2020 e ritengono che la
nuova strategia debba affrontare in modo efficace le cinque principali cause
dei mutamenti: i cambiamenti nell’uso del suolo e del mare, lo sfruttamento
diretto degli organismi, i cambiamenti climatici, 1’inquinamento, le specie
esotiche invasive.

Infine, gli eurodeputati hanno quantificato la necessita di assegnare 20 mi-
liardi di euro all’anno per favorire la biodiversita nel territorio europeo e hanno
auspicato la stipula di un “accordo di Parigi” sulla biodiversita in seno alla
Conferenza delle Nazioni Unite tenuta in Cina nell’ottobre 2021 con ’obiet-
tivo di stabilire le priorita globali in materia di biodiversita per il 2030 e oltre.

Sempre nel medesimo mese di ottobre, ¢ stata approvata dal Parlamento
dell’UE la relazione sulla comunicazione della Commissione Farm to Fork

10" Le tante novita rispetto alla normativa vigente ¢ la pubblicazione dei regolamenti di base
prevista non prima degli ultimi giorni di novembre rendono difficili la stesura dei piani nazionali
e il loro invio a Bruxelles entro la scadenza fissata a fine dicembre del 2021. Agli inizi di ottobre
i lavori erano ancora in corso in Francia e Spagna, in Germania, ’esito delle elezioni politiche
lasciava intravedere una revisione delle scelte fatte dal Parlamento uscente, in Italia erano state
svolte solo due riunioni del Tavolo di partenariato — costituito dal ministero dell’ Agricoltura — de-
dicate agli ecoschemi, vale a dire la parte degli aiuti diretti della nuova Pac condizionati alla messa
in opera, da parte degli agricoltori e su base volontaria, di pratiche colturali con una maggiore
valenza ambientale (le notizie sono tratte da Agrisole online del 7 ottobre 2021). Sempre ad ottobre
il Consiglio ha deciso di negare il rinvio, richiesto da alcuni Stati, della data per la presentazione
dei piani strategici, ma, contestualmente, ha invitato la Commissione ad adottare “un approccio
trasparente nella valutazione dei piani fornendo chiari criteri di valutazione”.
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nella quale ¢ contenuta la richiesta di fissare i target vincolanti per la ridu-
zione dei prodotti chimici utilizzati in agricoltura. Inoltre, I’Europarlamento
ha sollecitato sia la revisione delle norme sulla concorrenza allo scopo di
rafforzare il ruolo degli agricoltori all’interno della filiera agroalimentare, sia
I’adozione di misure ad hoc per ridurre i consumi di carne e la progressiva
eliminazione degli allevamenti in gabbia, sia una maggiore attenzione alle
tecniche innovative, comprese quelle genomiche.

Nella specifica relazione, EN 2021,16, la Corte dei Conti dell’UE ha
“bocciato” le misure ambientali della Pac 2013-2020, rilevando come i fi-
nanziamenti europei, oltre a non avere contribuito a ridurre le emissioni di
gas a effetto serra prodotte dall’agricoltura, hanno addirittura incentivato
pratiche non rispettose dell’ambiente. Dopo aver constatato il fallimento
del greening, i giudici hanno evidenziato la necessita di cambiare passo gia
nell’ambito della riforma in itinere. A tale proposito il giudice relatore ha
dichiarato che: “La UE svolge un ruolo fondamentale nella mitigazione dei
cambiamenti climatici nel settore agricolo, dal momento che elabora norma-
tive in materia di ambiente e cofinanzia la maggior parte della spesa agricola
degli Stati membri”’; “la nuova politica agricola comune deve concentrarsi
di piu sulla riduzione delle emissioni prodotte dall’agricoltura, deve essere
piu trasparente e rendere meglio conto del contributo fornito alla mitigazione
dei cambiamenti climatici”.

Lo stesso Collegio giudicante ha bocciato le misure della Pac relative
alla gestione sostenibile delle risorse idriche in agricoltura, ritenendole non
idonee a far si che gli agricoltori utilizzino I’acqua in modo sostenibile.

La Corte dei Conti ritiene che “nonostante il settore primario incida sulle
risorse idriche in misura marcata, le troppe esenzioni — rispetto agli obblighi
stabiliti dalla politica dell’Unione in materia di acque — riconosciute agli agri-
coltori ostacolino gli sforzi diretti ad assicurare un utilizzo idrico sostenibile
e che la Pac spesso finisca per promuovere o sostenere un maggiore impiego
dell’acqua, anziché incentivarne una maggiore efficienza”.

Anche in sede di WTO il settore agricolo riceve critiche del medesimo
tenore. Nell’ottobre 2021, durante lo svolgimento a Washington degli incon-
tri tra i vertici della Banca mondiale del commercio, la direttrice generale
dell’Organizzazione mondiale del commercio, ha evidenziato la necessita
di raggiungere un accordo per porre fine ai sussidi all’agricoltura in quanto
creano uno svantaggio per i Paesi meno avanzati e danneggiano 1’ambiente.

Qualche settimana prima ¢ stata avviata un’azione per raggiungere un’in-
tesa multilaterale sulle questioni agricole durante la Conferenza ministeriale
della WTO programmata per la fine di novembre. Nell’ambito del documento
(non reso pubblico), che ¢ circolato tra i rappresentanti dei Paesi aderenti alla
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WTO, le indiscrezioni diffuse riferiscono circa la formulazione di proposte
concernenti i limiti al sostegno interno agli agricoltori, la costituzione di stock
pubblici ai fini della sicurezza alimentare, le modalita di attivazione, da parte
dei singoli Paesi, della clausola di salvaguardia in caso di eccessivo aumento
delle esportazioni e delle conseguenti pressioni al ribasso sui prezzi interni'!.

Altrettanto severa ¢ la valutazione formulata dall’OCSE nel rapporto
riferito al periodo 2018-2020, in cui I’Organizzazione internazionale per
la cooperazione e lo sviluppo economico pone in evidenza che, nell’arco
temporale considerato, oltre un terzo dei trasferimenti erogati annualmen-
te al settore agricolo ¢ stato destinato al sostegno delle quotazioni, con il
risultato di fare pagare prezzi alti ai consumatori, mentre alle innovazioni
¢ andato soltanto il 6%.

In ragione di questi dati ’OCSE ha sottolineato I’inefficacia degli in-
terventi sui prezzi di mercato e di limitazione del commercio, anche perché
espongono a rischio la sicurezza alimentare su scala mondiale e ostacolano il
collocamento dei prodotti alimentari dalle regioni eccedentarie a quelle defi-
citarie, altresi determinando la volatilita dei prezzi sui mercati internazionali.

Ad avviso dell’Organizzazione cio rende indispensabile un profondo
cambiamento degli obiettivi e delle modalita di attuazione delle politiche
agricole, al centro delle quali, una volta superata I’emergenza sanitaria,
le autorita pubbliche dovranno porre le iniziative di sostegno all’innovazione
accompagnandole con la soppressione progressiva del sistema degli interventi
sui prezzi e il sostegno diretto all’agricoltore!?.

Draltro canto, meritano altrettanta attenzione le preoccupazioni e i rilievi
mossi dagli operatori del settore primario e delle filiere connesse (alimentare
e industriale), nonché dalle associazioni di consumatori ed utenti in ordine
all’impatto del Green Deal in termini di riduzione intorno al 20% delle pro-
duzioni, di aumento dei prezzi al consumo stimati fino al 50%.

In merito puo assumere un certo interesse la valutazione di due professori
dell’Universita tedesca di Kiel riferita al documento della Commissione UE
e pubblicata nel settembre 2021.

Sul fronte dell’impatto climatico gli studiosi stimano una riduzione,
a livello europeo, delle emissioni di gas serra nella misura del 30% rispetto
alla situazione in atto, ma osservano come la riduzione sarebbe pero annul-
lata dal minore trattenimento nel suolo del carbonio dovuto alla contrazione
delle produzioni. Per di pit aumenterebbero le emissioni nei Paesi terzi, che

' Le notizie sono contenute nell’articolo WTO, proposta per azzerare i sussidi agricoli che
danneggiano ambiente e PMA, Agrisole online, 22 ottobre 2021.

12 Cfr., al riguardo, Sussidi agricoli oltre quota 600 miliardi ma con pochi benefici per am-
biente e sicurezza, Agrisole online, 24 giugno 2021.
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dovrebbero accrescere le loro esportazioni agroalimentari verso gli Stati
membri per soddisfare il bisogno alimentare dei cittadini europei. Dunque,
il bilancio sarebbe a somma zero, se non addirittura negativo.

Inoltre, non possono essere ignorate le osservazioni critiche al Green
Deal europeo formulate dagli USA, gia nella riunione fiorentina del 17—
18 settembre 2021, dai Ministri dell’ Agricoltura del G-20 e poi confermate,
qualche giorno dopo, al vertice ONU di New York sui sistemi alimentari.

Secondo il segretario di Stato americano, Tom Vilsack, le linee proposte
dall’esecutivo UE non rappresentano la soluzione per contrastare il cambia-
mento climatico, in quanto, sulla base di uno studio redatto dal dipartimento
di Stato USA, se applicate a livello mondiale, le indicazioni contenute nella
comunicazione dal “Produttore al consumatore” e la nuova strategia euro-
pea per la biodiversita farebbero diminuire di oltre il 10% la produzione
agricola, nonché del 17% i redditi degli agricoltori oltre a determinare un
aumento dei prezzi che potrebbero arrivare quasi al 90%. Per raggiungere
la neutralita climatica dell’agricoltura e preservare I’efficienza delle imprese
andrebbero potenziati I’'uso delle nuove tecniche genomiche, dell’agricoltura
di precisione e dell’intelligenza artificiale.

Considerazioni simili sono riscontrabili nella recente relazione redatta
dal Centro comune di ricerca (Ccr), che fornisce consulenze scientifiche alla
Commissione UE.

Infine, occorre ricordare come, tra le diffuse preoccupazioni, che ri-
chiedono di essere contenute attraverso adeguate azioni e misure pubbliche
e private, vi siano quelle derivanti dall’impatto negativo sulla produttivita
del settore agroalimentare delle calamita naturali determinate dalle schi-
zofreniche intemperanze climatiche (alluvioni, gelate e grandine, siccita,
desertificazione, incendi)®.

Alle valutazioni provenienti dai vari contesti appena richiamati, la Com-
missione ha reagito ufficialmente non contestandole, ma mettendone in

13 Non mancano le misure rimediali, tra le quali vi sono: gli strumenti anche finanziari per
rafforzare le polizze assicurative contro la perdita delle produzioni, quelli destinati a prevenire
e contrastare gli incendi e a sviluppare nuovi processi e tecnologie per accrescere la competiti-
vita e la sostenibilita del settore primario, i piani adottati da imprese private, quale, ad esempio,
la strategia Eating for the Planet messa a punto da Nomad Foods, il piu grande produttore di
surgelati in Europa, cui partecipa Findus Italia, per ridurre significativamente le riduzioni del
global warming. Oltre a ridurre del 25%, nel prossimo quadriennio, le emissioni direttamente
o indirettamente prodotte attraverso 1’acquisto di beni, trasporto e distribuzione, Nomad Foods si
impegna a fornire un supporto ai propri fornitori, assicurando che il 75% di quelli piu inquinanti
sviluppi gli obiettivi di riduzione delle emissioni — basati su criteri scientifici — entro il 2025. Per
ulteriori dettagli dell’iniziativa si demanda a Nomad Foods, per i fornitori inquinanti giro di vite
sulle emissioni entro il 2025, Agrisole online, 10 settembre 2021.
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evidenza la parzialita dovuta alla mancanza o alla scarsa considerazione di
alcuni aspetti quali il cambiamento delle scelte dei consumatori e I’impatto
delle innovazioni tecnologiche. Contemporaneamente 1’Esecutivo UE ha
diffuso una serie di dati dai quali risulta come la siccita provochi ormai
danni in agricoltura di circa nove miliardi di euro all’anno e I’aumento della
temperatura sia in grado di causare una contrazione fino al 10% delle rese
di grano, mais ¢ riso'* .

6. Qualche riflessione conclusiva

Le istanze, le valutazioni e i rammarichi, uniti alla preoccupante posizio-
ne espressa dalla Corte dei Conti europea, inducono a sollecitare i centri di
potere competenti e gli stakeholders economico-sociali a svolgere in tempi
rapidi un’adeguata e profonda riflessione sul futuro della sovranita alimentare
in Europa e sulle funzioni della Pac.

N¢ si puo trascurare la questione dell’accesso al cibo a livello globale.

In merito si segnalano le notizie diffuse dalla FAO nel giugno 2021 at-
testanti 1’aumento record dei prezzi per i1 generi alimentari registrati nel
maggio precedente (al ritmo mensile piu rapido dell’ultimo decennio) e cio,
nonostante, la produzione mondiale di cereali fosse in procinto di segnare
un nuovo record.

Nell’intervento effettuato al pre-vertice delle Nazioni Unite sui Sistemi
alimentari, ospitato dal governo italiano nel luglio 2021, il Presidente del
Consiglio Mario Draghi ha ricordato le numerose minacce alla food security
e ha promosso una coalizione alimentare, a cui hanno aderito 40 Paesi, con
I’obiettivo di raggiungere la “Sicurezza alimentare per tutti”’, combattendo
la poverta estrema e 1’insicurezza alimentare incrementata dalla pandemia.

Recentemente — alla vigilia del vertice internazionale di Glasgow per
1 negoziati sul clima della COP26 — un gruppo composto da venti banche
pubbliche di sviluppo (PDBs) ha annunciato un’iniziativa volta ad accelerare
gli investimenti eco in agricoltura con I’intento di aumentare i finanziamenti
destinati agli agricoltori pit poveri del mondo e piu colpiti dal cambiamento
climatico.

L’iniziativa consistera nella messa a punto di una piattaforma volta ad
intensificare investimenti ecologici ed inclusivi in agricoltura nonché in

4 La Commissione ha inoltre evidenziato che 1’agricoltura europea ¢ stata in grado nel
decennio scorso di ridurre 1’uso dei prodotti chimici e le emissioni di gas ad effetto serra (meno
25% sui livelli del 1990), aumentando nello stesso tempo la produzione e le esportazioni almeno
del 10% all’anno dal 2010 al 2020.
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attivita di elaborazione, confezionamento e trasporto degli alimenti nel loro
percorso dalla fattoria al piatto. La piattaforma fornira servizi di assistenza
tecnica, condivisione di competenze e strumenti per quantificare 1’impatto
sociale ed ambientale degli investimenti e realizzare una migliore valuta-
zione dei rischi.

La proposta ¢ risultata in linea con alcune delle osservazioni espresse
durante lo svolgimento della COP 26 secondo le quali la salute del Pianeta
richiederebbe soluzioni su vasta scala, possibili da attuare soltanto se si co-
stituiranno partnership abbastanza strette tra i governi, le principali banche
multilaterali, il settore privato e i suoi investitori'®.

Per conto dell’ONU il Segretario generale Guterres ha posto 1’accento
sulla necessita di azioni globali per realizzare sistemi alimentari piu inclu-
sivi e sostenibili sottolineando come i sistemi alimentari abbiano un grande
impatto sulle nostre economie, sulla nostra salute e sull’ambiente in quanto
rappresentano uno dei principali motivi per i quali non riusciamo a restare
entro i confini ecologici del pianeta. Al contempo — ha proseguito Guterres —
i medesimi sistemi possono essere la chiave per contrastare la crisi climatica,
la crescente riduzione della biodiversita e per costruire societa piu sane'.

Se a queste considerazioni si aggiungono sia le deludenti posizioni assunte
al vertice di Glasgow da alcuni dei Paesi grandi inquinatori in ordine al taglio
delle emissioni di gas serra per contenere il global warming, sia 1’intesa rag-
giunta — comunque al ribasso (si pensi che, invece, di stabilire 1’eliminazione
si raccomanda la riduzione progressiva delle emissioni di CO,) — trasfusa nel
documento conclusivo dei difficili negoziati'’, sono inevitabili le riflessioni che
inducono a formulare la seguente esortazione, riferibile innanzitutto al contesto
europeo: “va bene la forte riduzione di pesticidi e fertilizzanti, ma attenzione
all’introduzione di vincoli — come le riserve predeterminate di superfici agricole
per produzioni biologiche o per trasformarle in aree ad alta biodiversita — che

15 Tra tutti si richiama I’intervento di Sua Altezza reale Principe Carlo, Principe di Galles.

1 Per maggiori dettagli si rinvia agli articoli FAO, prezzi record per i prodotti alimentari:
e il valore piu alto dal settembre 2011, Agrisole online, 3 giugno 2021 e Draghi: agire subito per
contrastare la crisi alimentare, piu fondi da governi e banche, Agrisole online, 26 luglio 2021.

17" Com’¢ noto i giudizi sull’intesa raggiunta a conclusione della COP 26, pur essendo di matri-
ce diversa, esprimono una diffusa presa d’atto di risultati inferiori alle aspettative. Le qualificazioni
oscillano tra “compromesso”, “miglior accordo possibile”, passo avanti”, “troppo poco”. I principali
punti dell’intesa sono stati cosi sintetizzati: global warming (soglia critica a 1,5 gradi); emissioni
CO2 (zero netto intorno a meta secolo); carbone e sussidi (riduzione graduale); rammarico per il
minor importo (rispetto agli impegni assunti nel 2009) versato ai Paesi a basso reddito da parte
di quelli ad economie avanzate, (queste le prime notizie riferite da G. Di Donfrancesco, Cop26,
intesa che salva gli impegni presi a Parigi, Il Sole 24 Ore, 14 novembre 2021, p. 7, giorno in cui
¢ stato concluso il presente contributo.
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possono frenare e discriminare gli input produttivi degli agricoltori, incidendo
sulla sovranita alimentare dell’Unione”.

In definitiva, cio sta a significare che non puo essere il comparto agroali-
mentare la “vittima” principale da sacrificare alla causa del c/imate chance.
Per il settore primario la “Pac deve restare una politica economica, e, per
questo, dev’essere snella, flessibile, in grado di favorire lo sviluppo di tutte
le imprese che producono per il mercato e assicurano occupazione™: questo
¢ il condivisibile messaggio diffuso dai vertici di tre organizzazioni agricole
di Ttalia, Germania, Francia'®, nei giorni immediatamente precedenti alla
riunione dei ministri dell’ Agricoltura europei, calendarizzata dalla Presi-
denza del Consiglio nel maggio 2021 in contemporanea con il “Trilogo”
istituzionale Commissione — Consiglio — Parlamento, nel quale si auspicava
il raggiungimento dell’accordo sulla riforma della Pac post 2022, accordo
poi siglato il successivo 25 giugno.

Tradotto in termini piu strettamente giuridici il messaggio ¢ in linea con
irilievi degli studiosi del diritto che sottolineano la necessita di considerare
come il pieno rispetto delle norme europee di rango costituzionale, pressoche
invariate, richieda I’impiego di azioni integrate in cui le politiche agricole,
con gli opportuni correttivi ecologici, favoriscano produzioni agroalimentari
sostenibili anche sotto i profili economico e sociale, affinché con esse si
possa competere sui mercati locali e globali garantendo una maggiore difesa
della sovranita del cibo, tenendo in debito conto le minacce derivanti dalle
intemperanze climatiche'.
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AGRI-FOOD SUPPLY CHAINS DURING THE COVID-19 PANDEMIC
IN EUROPE AND ITALY.
A CHALLENGE BETWEEN FOOD SECURITY, RECOVERY
AND MARKET DINAMICS, LABOUR AND CONSUMER PROTECTION,
EUROPEAN GREEN DEAL AND CLIMATE UNCERTAINTY

Summary

The article examines, first of all, the regulations that the European Union and Italy have
adopted to support agri-food supply chains and market recovery after the downturn caused
by the COVID-19 pandemic. The author then focuses on the delicate relationship between the
agri-food sector and the climate change and its impact on the agri-food sector, as well as on the
other causes that are currently threatening its productive capacity. The need for its sustainable
ecological development, as well as for greater protection of food sovereignty is also stressed.

Keywords: agri-food chains, COVID-19, climate change, food sovereignty

LE FILIERE AGROALIMENTARI AL TEMPO DEL COVID-19
IN EUROPA E IN ITALIA.
UNA SFIDA TRA FOOD SECURITY, RIPRESA E DINAMICHE DEI MERCATI,
TUTELA DEL LAVORO E DEI CONSUMATORI,
GREEN DEAL, INCERTEZZE CLIMATICHE

Riassunto

11 saggio, dopo aver considerato alcuni provvedimenti normativi adottati dall’UE
e dall’Italia per sostenere le filiere agroalimentari e la ripresa dei relativi mercati a seguito
delle contrazioni determinate dalla pandemia COVID-19, si sofferma sul delicato rapporto
tra il comparto agroalimentare e il cambiamento climatico e sulle ulteriori cause che attual-
mente minacciano le potenzialita produttive del comparto, segnalando la necessita di uno
sviluppo ecosostenibile di esso ma anche I’esigenza di assicurare una maggiore difesa della
sovranita del cibo.

Parole chiave: filiere agroalimentari, COVID-19, cambiamento climatico, sovranita del cibo
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1. Wprowadzenie

Koncepcja gospodarstwa rolnego oraz gospodarstwa rodzinnego w pol-
skim systemie prawnym to jedna z ,,0si” wszechstronnych zainteresowan
naukowych Profesora Romana Budzinowskiego'. Problematyka podjeta
w artykule stanowi wiec niezwykle trudne i odpowiedzialne zadanie. Oczywi-
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$cie petna jej analiza nie jest mozliwa, totez konieczne jest skoncentrowanie
uwagi na wybranych zagadnieniach, ktére wydaja si¢ pierwszoplanowe.

Celem rozwazan jest okreslenie zatozen prawno-konstytucyjnych i eko-
nomicznych konstrukcji prawnej gospodarstwa rodzinnego na tle konstrukcji
gospodarstwa rolnego w Kodeksie cywilnym? i w ustawie z 11 kwietnia
2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego®. W artykule zostanie wykazane, ze
przepis art. 23 Konstytucji RP stanowi jedynie norme kierunkowa o silnym
zabarwieniu ideologicznym, ktéra tylko czesciowo zostata wypetniona trescig
przez ustawodawce w przepisach ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego na
potrzeby reglamentacji obrotu nieruchomosciami rolnymi. Wydaje si¢, ze
jest to rozwigzanie, ktore powoduje dysfunkcjonalnos$¢ systemu prawnego,
a stan ten poglebit si¢ jeszcze wskutek kolejnych nowelizacji ustawy o ksztat-
towaniu ustroju rolnego. Taki stan prawny musi rodzi¢ pytanie o kierunek
prac nad zmianami w polityce rolnej panstwa.

2. Gospodarstwo rodzinne w Konstytucji RP

Na wstepie warto przedstawi¢ koncepcje gospodarstwa rodzinnego, ktora
zostata zarysowana w art. 23 Konstytucji RP*. Zgodnie z tym przepisem
gospodarstwo rodzinne powinno stanowi¢ podstawe ustroju rolnego panstwa,
przy czym zasada ta nie moze narusza¢ ochrony prawa wtasnosci (art. 21) ani
swobody prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (art. 22), ktora to swoboda
moze zosta¢ ograniczona w drodze ustawowej i ze wzgledu na wazny interes
publiczny. Jak podkresla si¢ w doktrynie prawa konstytucyjnego, przepis ten
nie tworzy zadnego prawa podmiotowego, nie moze takze stanowi¢ samo-
dzielnej podstawy skargi konstytucyjnej’. Warto przy tym zasygnalizowac,
ze wspotczesne konstytucje niezwykle rzadko formutujg odrebne zasady dla
ustroju rolnego, tym bardziej oparte na postulacie wyrdznienia gospodarstwa
rodzinnego jako podstawy ustroju rolnego panstwa.

Zagadnienie to pojawito si¢ w niektorych konstytucjach w zwigzku
z okreslaniem zasad polityki gospodarczej panstwa, w ramach ktorej zaczgto
uwzgledniacd, a jednoczesnie wyrdzniaé problematyke rolnictwa®. W polskim

* Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2020 1., poz. 1740 ze zm.).

3 Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz. U. z 2020 r.,
poz. 1655 ze zm.; dalej: uk.u.r.).

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

5 P. Tuleja, w: P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX/
el. 2021.

¢ Por. m.in. art. 44 konstytucji Wloch z 1947 r., art. 93-97 konstytucji Portugalii z 1976 1. czy
art. 104 ust. 2 konstytucji Szwajcarii z 1999 r., ktory — podobnie jak art. 23 Konstytucji RP —nie
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porzadku prawno-konstytucyjnym zasada ta uwarunkowana jest po czgsci
wzgledami historycznymi’. Wydaje si¢ jednak, ze przepis art. 23 w swej
podstawowej funkcji ma przeciwdziata¢ tworzeniu gospodarstw wielko-
obszarowych jako dominujgcej formy prowadzenia dziatalnosci rolniczej,
a takze gospodarstw opartych na wlasnosci panstwowej. Ta ostatnia kwestia
wydaje sie szczegolnie istotna, zwazywszy na ,,spuscizng” prawna sprzed
przetomu ustrojowego lat 1989/1990, w ktérej dominujaca byta — zwtaszcza
w pierwszych latach po wojnie — tendencja do upanstwowienia gospodarstw
1 kolektywizacji rolnictwa.

Zanim zostanie przedstawiona i przeanalizowana funkcja gospodarstwa
rodzinnego na tle konstrukcji prawnej gospodarstwa rolnego w ogdlnosci,
konieczne jest zarysowanie roli art. 23 Konstytucji RP dla ksztattowania
ustroju rolnego panstwa.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z przyjmowanym w doktrynie prawa konstytucyjnego
pogladem, ze przepis ten stuzy podkresleniu specyfiki ustroju rolnego, a zara-
zem nakazuje ,,wmontowanie” tego ustroju w zasady spotecznej gospodarki
rynkowej®. Ponadto, zachowujac swoja funkcje gwarancyjna, nie wyklucza
on mozliwosci istnienia innych typow gospodarstw rolnych’. Nie ulega row-
niez watpliwosci, ze art. 23 Konstytucji RP moze by¢ postrzegany jako jeden
z przepisOw wptywajacych na kierunek polityki panstwa i moze wyznaczac
ustawodawcy zwyktemu cele regulacji, jakie powinny by¢ uwzgledniane
w przepisach dotyczacych ustroju rolnictwa. Ta ostatnia kwestia znalazta
odzwierciedlenie takze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego'.

tylko zawiera postulat wspierania przez panstwo gospodarstw rolnych, ale takze dopuszcza w tym
celu ograniczenie wolnosci gospodarczej.

7 Por. art. 99 ust. 2 konstytucji marcowej, art. 88 ust. 2 konstytucji kwietniowej czy
w okresie powojennym art. 10 konstytucji z 1952 r. (zmieniony i oznaczony jako art. 15 nowelg
z 10 lutego 1976 r., zmieniony nowela z 20 lipca 1983 r., uchylony nowela z 29 grudnia 1989 r.).

8 Tak m.in. L. Garlicki, M. Zubik, Teza 3 do art. 20, w: L. Garlicki, M. Zubik (red.), Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, Warszawa 2016; A. Bisztyga, Gospodarstwo
rolne jako kategoria konstytucyjna. Wykitadnicze uwagi do art. 23 Konstytucji RP, w: P. Litwi-
niuk (red), Samorzqd terytorialny w procesie rozwoju gospodarczego obszarow wiejskich. 25 lat
doSwiadczen — nowe wyzwania, Warszawa 2015, s. 94-96. Krytycznie do tej kwestii odnosi si¢
A. Oleszko (Uznanie rodzinnego gospodarstwa rolnego jako konstytucyjnej podstawy polskiego
ustroju rolnego. Uwagi do Konstytucji z 2 kwietnia 1997, ,Rejent” 1997, nr 5, s. 85), wediug
ktorego ,,rozchwianie” tresci art. 23 jest §wiadectwem kompromisowosci jego ujecia i wynikiem
braku generalnej wizji polityki rolnej panstwa.

> A. Oleszko, Uznanie rodzinnego gospodarstwa rolnego..., s. 88-89.

19 Por. wyrok TK z 31 stycznia 2001 r. (P 4/99), w ktérym Trybunat zakwestionowat przepisy
szczegolne o dziedziczeniu gospodarstw rolnych, zamieszczone w art. 1059 i n. k.c., podkreslajac
w uzasadnieniu, ze ,,wladze publiczne maja obowigzek podejmowania dziatan zmierzajacych
do tego, aby prowadzenie gospodarstwa rodzinnego byto produktywna forma gospodarowania,
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Warto doda¢, ze konstrukcja prawno-konstytucyjna gospodarstwa ro-
dzinnego, ale takze konstrukcja gospodarstwa rodzinnego w ustawodaw-
stwie zwyktym powinna przynajmniej w podstawowych ramach uwzgled-
nia¢ zatozenia Wspolnej Polityki Rolnej UE, ktora przewiduje dzialania
interwencjonistyczne wladz panstwowych. Na tym tle pojawity sie (m.in.
w rozporzadzeniu Rady WE nr 2328/91) pojecia gospodarstwa rozwojowe-
go i gospodarstwa rodzinnego. Chociaz nie przyjeto uniwersalnej definicji
tych pojec, to w orzecznictwie TSUE wskazano, ze pojecia te sa uzywane
W roznym znaczeniu, a obowigzek ich precyzyjnego okreslenia spoczywa na
panstwach cztonkowskich!'. Wskazuje sig, ze ,,pomimo braku jednolitosci
gospodarstwa rodzinne definiuje si¢ z reguty jako stanowigce wlasnos¢ ro-
dziny badz prowadzone przez rodzing, ktora dostarcza wigkszos$¢ gruntu lub
kapitatu. W gospodarstwach rodzinnych praca ma by¢ wykonywana przez
cztonkow rodziny, jednak sita robocza moze by¢ dodatkowo najmowana’'2.

Uwzgledniajac przedstawione na wstepie zatozenia konstytucyjne, nalezy
zauwazy¢, ze zarysowanie konstrukcji prawnej gospodarstwa rodzinnego
na tle konstrukcji gospodarstwa rolnego w k.c. i u.k.u.r. nie jest zadaniem
fatwym. Zagadnienie to jest jednak istotne nie tylko ze wzgledu na regulacje
krajowe, ale takze na uwarunkowania wynikajace z cztonkostwa Polski w Unii
Europejskiej. Jak podkresla si¢ w doktrynie, ten szerszy kontekst normatywny
odnoszacy si¢ do problematyki prawnorolnej powoduje, ze znaczenie regula-
cyjne podstawowych kategorii pojeciowych i ich ksztatt beda zalezne rowniez
od tego, na ile orzecznictwo sgdowe wydobegdzie z art. 23 Konstytucji RP
samodzielne tresci, a na ile — przy poszanowaniu zalozen krajowego ustroju
rolnego — pozostanie zbiezne z celami Wspolnej Polityki Rolnej UE" .

3. Wybrane zagadnienia szczegotowe

Nie ulega watpliwosci, ze okreslenie ksztattu normatywnego gospodar-
stwa rodzinnego, z uwzglednieniem zatozen aksjologicznych wynikajacych
z norm konstytucyjnych, wymaga odniesienia tego pojecia do kodeksowe;j
definicji gospodarstwa rolnego. Ponadto potaczenie konstrukcji gospodar-

a przepisy szczegoélne o dziedziczeniu gospodarstw rolnych w ksztalcie przyjetym w kodeksie
cywilnym tego nie zapewniajq”.

" P. Czechowski, Proces dostosowywania polskiego prawa rolnego i zywnosciowego do
prawa UE, Warszawa 2001, s. 128.

12 C. Banasinski, Konstytucyjne podstawy porzgdku prawnego w gospodarce, w: C. Ba-
nasinski, J. Oniszczuk (red.), Konstytucja — Trybunal Konstytucyjny. Zbior studiow, Warszawa
1998, s. 32-33.

13 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 140.
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stwa rolnego z gospodarstwem rodzinnym w kontekscie ksztattowania ustroju
rolnego w Polsce determinuje w znacznej mierze kierunki ewolucji tego
ustroju. Celem ustawodawcy nie moze by¢ jedynie zachowanie produktyw-
nosci gospodarstw rolnych réznego typu, w tym gospodarstw rodzinnych,
ale takze w ramach zasady zrownowazonego rozwoju zapewnienie ochrony
srodowiska naturalnego, ochrony walorow klimatycznych danego obszaru
i przeciwdziatania procesom degradacji, wynikajacych m.in. z ,,nadmiernie
przemystowej” produkcji rolnej. W tym zakresie regulacja prawno-konstytu-
cyjna przesadza o tym, w jakim stopniu w ustawodawstwie zwyktym znajda
wyraz odrebne przestanki dotyczgce ksztattu i ewolucji prawa rolnego'®.

Kodeks cywilny po nowelizacji z 28 lipca 1990 r. postuguje si¢
w art. 553 stosunkowo szerokim pojeciem gospodarstwa rolnego. Przyjete
w definicji ujecie przedmiotowo-funkcjonalne powoduje, ze gospodarstwo
rolne traktowane jest jako zorganizowany zespot dobr, pewna jedno$¢ go-
spodarcza ztozona z okreslonych elementéw. Gospodarstwo rolne stanowi
zatem zorganizowany kompleks majatkowy, ktory nalezy traktowac jako
okreslong mase majatkowa (mienie). Owa masa majatkowa potaczona jest
funkcjonalnie, lecz cechuje jag zmienno$¢ ilosciowa i rodzajowa. Pomiedzy
sktadnikami gospodarstwa rolnego powinna istnie¢ na tyle silna wig¢z funk-
cjonalna o charakterze celowym, ekonomicznym, ze przesadzataby o nowe;j
jakosci, a nie zbiorze elementow.

Mamy zatem do czynienia nie z klasyczng wlasnoscia rzeczy, ale z wias-
noscig mienia, nazywang wtasnoscig rolniczg. Funkcjonalne zwigzki miedzy
poszczegdlnymi elementami powinny by¢ na tyle mocne, aby masa majat-
kowa mogta stuzy¢ wykonywaniu dziatalnosci rolniczej'>. W takim ujeciu
gospodarstwo rolne stanowi podstawowa jednostke wytworcza w rolnictwie
ijako kategoria pojgciowa jest przedmiotem zainteresowania przede wszyst-
kim nauk ekonomicznych, a dopiero w dalszej kolejnosci nauk prawnych.
W doktrynie podkresla si¢, ze w jezyku prawnym gospodarstwo rolne ma
zroznicowang tres¢ w zaleznos$ci od przedmiotu regulacji'®. Definicje legalne
okreslaja gospodarstwo rolne, wychodzac albo od zespotu sktadnikow (uje-
cie przedmiotowe), albo od okreslonej dziatalnosci (ujecie funkcjonalne).

1" A. Lichorowicz, Konstytucyjne podstawy systemu rolnego Rzeczypospolitej w swietle
artykutu 23 Konstytucji, w: M. Wyrzykowski (red.), Konstytucyjne podstawy systemu prawa,
Warszawa 2001, s. 119.

15 Gospodarstwo rolne niekoniecznie musi prowadzi¢ dziatalno$¢ w postaci produkcji roslinnej
czy zwierzecej, aby mie¢ status gospodarstwa rolnego, za wystarczajace nalezy uznaé utrzymanie
gruntow rolnych przy zachowaniu norm dobrej kultury rolnej. Por. D. Lobos-Kotowska, Prawne
pojecie osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2021, nr 1,
s. 97-98.

16 R. Budzinowski, Gospodarstwo rolne jako kategoria prawna..., s. 118 i n.
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Z reguly ustawodawca traktuje gospodarstwo rolne jako zréznicowany
zakresowo zesp6t czynnikow produkcji tworzacych zorganizowang calosé
gospodarcza i w tym ujeciu nawigzuje do kategorii ekonomicznych!’. Na
aktualny ksztatt tego pojecia rowniez w Kodeksie cywilnym wptyw mia-
1o nie tylko rozszerzenie sktadnikow gospodarstwa rolnego i stopniowe
przechodzenie od waskiej kategorii gruntu rolnego (traktowanego juz jako
gospodarstwo) do gospodarstwa jako zespolu réznych czynnikow, ale takze
przechodzenie od gospodarstwa rolnego jako jednostki wtasnosciowej do
gospodarstwa jako zorganizowanej catosci gospodarczej, w ktorej kategoria
wlasnos$ciowa jest wtdrna. Istotg takiego podej$cia do konstrukcji gospo-
darstwa rolnego byto traktowanie sktadnikow gospodarstwa nie tylko jako
przedmiotu okreslonych praw, ale takze jako instrumentow prowadzenia
dziatalnosci rolniczej'®.

W systemie prawa rolnego istnieje kilka definicji gospodarstwa rolnego,
ale jedynie definicja zawarta w art. 55° k.c. ma walor ogélny i nadaje zna-
czenie pojeciu gospodarstwa rolnego nie tylko ,,na uzytek” tego kodeksu, ale
i innych aktow prawnych o charakterze prywatnoprawnym, ktore nie tworza
wiasnych definicji tego pojecia. W swoim zasadniczym ksztalcie definicja
ta znajduje rowniez zastosowanie do instytucji prawnych przewidzianych
wu.k.ur.

Bez wzgledu na ujecie gospodarstwa rolnego jako zorganizowanej ca-
losci gospodarczej podstawowe znaczenie, zarowno w ujeciu kodeksowym,
jak i w ujeciu u.k.u.r.,, maja grunty rolne. Chociaz w sktad gospodarstwa
rolnego wchodzg tez inne sktadniki, m.in. grunty lesne (lasy), budynki,
urzadzenia inwentarz, zapasy oraz prawa zwigzane z prowadzeniem gospo-
darstwa rolnego, to wiasnie grunty rolne przesadzaja o kwalifikacji catego
zespotu sktadnikow majatkowych jako gospodarstwa rolnego'’. Z kodekso-
wego punktu widzenia w definicji gospodarstwa rolnego nie zostato zawarte
kryterium wiasnosciowe®. Kwestia ta bedzie miata istotne znaczenie dla
definicji gospodarstwa rolnego zawartej w u.k.u.r.

17 R. Budzinowski, Koncepcja gospodarstwa rolnego..., s. 62.

% Ibidem, s. 77 in.

19 Por. postanowienie SN z 7 maja 1997 r., [ CKN 197/97, ,,Wokanda” 1997, nr 9, s. 9. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze nie spetniajg przestanek definicji kodeksowej gospodarstwa rolnego dziaty
specjalne produkcji rolnej, gdyz sa wsrod nich takie rodzaje dziatalnosci, ktore sa prowadzone bez
udzialu czynnika ziemi. Na ten aspekt zwraca uwage J. Bieluk, Dzialy specjalne produkcji rolnej.
Problemy prawne, Biatystok 2013, s. 50.

2 W doktrynie prezentowane jest takze stanowisko odmienne, ktory przyjmuje, ze w definicji
gospodarstwa rolnego mamy do czynienia z kryterium wtasnosciowym w odniesieniu do gruntow
rolnych, ktdre to pojgcie jest tozsame z pojgciem nieruchomoscei rolnej w rozumieniu art. 46' k.c.,
przy czym wiasnos¢ nieruchomosci nie moze przesadzac o tym, komu przystuguje whasnos¢ w od-
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Przepis art. 55° k.c. nie zawiera rOwniez normy obszarowej, zatem
obszar gruntu rolnego (nieruchomosci rolnej) nie stanowi kryterium warun-
kujacego istnienie gospodarstwa rolnego®'. Odmienne stanowisko pojawito
sie w judykaturze i zgodnie z nim za gospodarstwo rolne uznano jednostke
gospodarczg zorganizowang na nieruchomosci rolnej o takim obszarze,
ktory umozliwia prowadzenie dziatalnosci wytwodrczej w rolnictwie prze-
znaczonej na zbyt?.

Jak wcze$niej sygnalizowano, kodeksowa definicja gospodarstwa rolnego
znalazla odzwierciedlenie w u.k.u.r., z pewnymi modyfikacjami. W szczegdl-
nosci — w przeciwienstwie do regulacji kodeksowej — definicja gospodarstwa
rolnego zawarta w art. 2 pkt 2 u.k.u.r. cho¢ odsyta do definicji kodeksowej,
to wprowadza dodatkowe kryterium obszarowe. W pierwotnym brzmieniu
ustawy kryterium powierzchniowe odwotywato si¢ do powierzchni uzytkoéw
rolnych, ktérych powierzchnia musiala by¢ nie mniejsza niz 1 ha. W ta-
kim ujeciu odestanie w tej definicji do konstrukcji kodeksowej nie budzito
wigkszych watpliwosci. Po nowelizacji u.k.u.r. w 2019 r.** gospodarstwem
rolnym stato si¢ tylko takie gospodarstwo rolne w rozumieniu k.c., w ktorym
powierzchnia nieruchomosci rolnej lub taczna powierzchnia nieruchomosci
rolnych jest nie mniejsza niz 1 ha.

Nie ulega watpliwosci, ze rezygnacja z kryterium powierzchniowego
odwolujacego si¢ do powierzchni uzytkow rolnych wptywa znaczaco na
zakres samego pojecia gospodarstwa rolnego. Ponadto w definicji tej usta-
wodawca podkreslit, ze norma obszarowa 1 ha dotyczy tacznej powierzchni
wszystkich nieruchomosci i nie ma wymogu, aby co najmniej jedna nie-
ruchomos¢ miata powierzchni¢ minimum 1 ha. Wydaje si¢, ze w takim
ujeciu gospodarstwo rolne w u.k.u.r. w znacznej mierze opierac si¢ bedzie
na konstrukceji nieruchomosci rolnej, co nalezy oceni¢ krytycznie. W istocie
bowiem ustawodawca oderwal ochrone samego gospodarstwa rolnego od
realizacji celow, o ktorych mowa w art. 1 uk.u.r.

niesieniu do calosci — tak A. Stelmachowski, w: A. Stelmachowski (red.), Prawo rolne, Warszawa
2005, s. 59. Najdalej idace stanowisko zaklada rozszerzenie kryterium wtasno§ciowego na pozostate
sktadniki gospodarstwa rolnego — tak M. Ptaszyk, Nowe zasady obrotu nieruchomosciami rolnymi
inter vivos, ,,Panstwo i Prawo” 1991, nr 7, s. 54.

2 Tak SN w wyroku z 5 lutego 1998 r., I PKN 511/97, OSNP 1999, nr 1, poz. 19.

2 Tak SN w wyroku z 2 czerwca 2000 r., [ CKN 1067/98, OSP, 2001, nr 2 poz. 27 z krytycz-
na glosa A. Lichorowicza. Stanowisko wyrazone przez Sad Najwyzszy moze budzi¢ watpliwosci
z uwagi na literalne brzmienie przepisu, jednak trudno odmowi¢ mu racji w sferze postulatywne;j.
Za gospodarstwa rolne powinny by¢ bowiem uznawane wylacznie te, ktore dziataja w celach
zarobkowych, a prowadzona w nich produkcja jest zorganizowana i ciaggla.

# Ustawa z 26 kwietnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1080), ktora weszta w zycie 26 czerwca 2019 .
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W tym ujeciu definicja gospodarstwa rolnego znajdzie zastosowanie
jedynie do art. 4a u.k.u.r., ktéry nakazuje odpowiednie stosowanie przepi-
sow w.k.u.r do nabycia gospodarstwa rolnego, z ta modyfikacja, ze prawo
pierwokupu bedzie przystugiwato dzierzawcy catego gospodarstwa rolne-
go. W istocie wigc jedyng przestanka wprowadzenia do ustawy definicji
gospodarstwa rolnego jest zapobieganie omijaniu ograniczen w nabywaniu
nieruchomosci rolnych przewidzianych w art. 3 i 4 u.k.u.r. poprzez zbywa-
nie catych gospodarstw rolnych, a nie nieruchomosci rolnych wchodzacych
w sktad gospodarstwa. Ponadto, w przeciwienstwie do regulacji kodeksowe;,
w u.k.ur. gtowne znaczenie w konstrukcji gospodarstwa rolnego ma kry-
terium wilasno$ciowe. Wniosek taki jest uprawniony, gdyz sama definicja
zawarta w ustawie wprost odwotuje si¢ — w zakresie pojgcia gospodarstwa
rolnego — do ,,wlasnoséciowej” konstrukcji nieruchomosci rolnej.

Uprawniony wydaje si¢ poglad, ze definicja gospodarstwa rolnego zawarta
w k.c., a wprowadzona ze wskazanymi wyzej modyfikacjami do u.k.u.r. nie
stanowi wystarczajacej podstawy do stworzenia trwatej konstrukcji norma-
tywnej gospodarstwa rodzinnego, spetniajacej wymogi wspotczesnej polityki
rolnej. W art. 5 ust. 1 u.ku.r. ,rodzinnym” nazwane zostalo bowiem takie
gospodarstwo rolne, ktore jest prowadzone przez rolnika indywidulanego oraz
w ktorym tgczna powierzchnia uzytkow rolnych jest nie wieksza niz 300 ha?.

Odnoszac t¢ definicje do art. 23 Konstytucji RP, mozna mie¢ watpliwosci
co do rzeczywistych intencji ustawodawcy, w szczegolnosci tego, czy tak ujete
w ustawie gospodarstwo rodzinne moze stanowi¢ podstawe ustroju rolnego
panstwa. Watpliwosci te wynikajg rowniez z samej funkcji art. 23 Konstytucji
RP. W doktrynie prezentowane sg rozne stanowiska na temat tego, czy przepis
ten peti funkcje jurydyczng regulacji sfery rolnictwa, a jego sformutowa-
nia w istocie stanowig wytyczne dla ustawodawstwa zwyklego i obowiazuja
bezposrednio wszystkich obywateli, organy wladzy i instytucje, czy tez ma
on charakter klauzuli generalnej, dajacej mozliwos¢ dowolnej interpretacji.
Wigkszos¢ doktryny uwaza, ze na podstawie art. 23 Konstytucji RP nie mozna
konstruowac¢ trwatego modelu ustrojowego polskiego rolnictwa, gdyz ma on
wymiar raczej ideologiczny niz prawnoustrojowy?®.

# Dodatkowe modyfikacje dotycza jedynie ustalania powierzchni uzytkow rolnych, bgdacych
przedmiotem wspotwiasnosci, w takiej bowiem sytuacji — zgodnie z art. 5 ust. 2 ustawy — uwzgled-
nia si¢ powierzchni¢ nieruchomosci rolnych odpowiadajacych udziatowi we wspotwiasnosci
takich nieruchomosci, a w przypadku wspotwlasnosci tacznej — faczng powierzchni¢ nierucho-
mosci rolnych stanowiagcych przedmiot wspotwiasnosci. Ponadto zgodnie z ust. 3 przepis ten ma
odpowiednie zastosowania do ustalania powierzchni uzytkow rolnych bedacych przedmiotem
wspotposiadania samoistnego oraz wspotposiadania na podstawie uzytkowania wieczystego lub
na podstawie umowy dzierzawy.

» Por. m.in. A. Labno, Konstytucyjna koncepcja ustroju rolnego. Analiza na podstawie
Konstytucji RP z 1997 roku i ustawy o ksztaftowaniu ustroju rolnego, w: P. Litwiniuk (red.),
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W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zostal jednak zarysowany
kierunek, zgodnie z ktorym art. 23 Konstytucji RP moze wyznacza¢ ustawo-
dawcy zwyklemu cele regulacji. Bez wzgledu na podglad w kwestii funkcji
tego przepisu w tym zakresie definicja gospodarstwa rodzinnego zawarta
w art. 5 u.k.u.r. zostata sformutowana co najwyzej na potrzeby ograniczenia
obrotu nieruchomosciami rolnymi i nie wskazuje typu gospodarstwa rolne-
go podlegajacego ochronie ustrojowej?. Watpliwosci pojawiaja si¢ rowniez
w odniesieniu do istoty tych ograniczen. W uzasadnieniu wyroku z 31 stycznia
2001 r. Trybunal Konstytucyjny potwierdzit wprawdzie, ze gospodarstwa
rodzinne sg podstawa ustroju rolnego, jednak zwrocit uwagg, ze wprowadza-
nie przez ustawodawce zwyklego modyfikacji ogolnych regut dziedziczenia
gospodarstw rolnych jest dopuszczalne tylko wtedy, gdy stuzy¢ to bedzie
realizacji zasady ustrojowej wyrazonej w art. 23 Konstytucji RP, przy czym
gospodarstwa inne, w tym gospodarstwa wielkoobszarowe, nie moga by¢
traktowane w sposob dyskryminujacy. Wszelkie ograniczenia praw i naktadane
obowigzki muszg by¢ zatem rozpatrywane zgodnie z zasada proporcjonalnosci.

Jak si¢ wydaje, w pelni uprawnione jest przeniesienie powyzszych roz-
wazan Trybunalu Konstytucyjnego na grunt ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego. W tym kontekscie rodzi si¢ pytanie, czy ograniczenia wprowadzo-
ne przepisami tej ustawy nie naruszajg zasady proporcjonalnosci. Trzeba
bowiem pamictaé, ze oparta na art. 23 Konstytucji zasada, iz podstawg
ustroju rolnego jest gospodarstwo rodzinne, nie moze naruszac postanowien
art. 21 i 22 Konstytucji. Pierwszy z tych przepiséw (art. 21) zobowigzuje
panstwo do ochrony wtasnosci i prawa dziedziczenia, drugi (art. 22) zezwala
wprawdzie na ograniczenia wolno$ci dziatalnos$ci gospodarczej, ale tylko
w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. Jednak ogra-
niczenia w zakresie swobody obrotu nieruchomo$ciami rolnymi stosowane
do gospodarstw rolnych, przewidziane przepisami ustawy o ksztaltowaniu
ustroju rolnego, moga zosta¢ uznane za nieproporcjonalne (nadmierne) w sto-
sunku do celu regulacji.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze ustawodawca co do zasady nie ogranicza
obrotu gospodarstwami rodzinnymi, ale wykorzystuje konstrukcje gospodar-
stwa rodzinnego do wprowadzenia ograniczen w obrocie nieruchomo$ciami
rolnymi i odpowiednio innymi gospodarstwami rolnymi. Chroniony jest

Kwestia agrarna. Zagadnienia prawne i ekonomiczne, Warszawa 2016, s. 95-97; T. Kurowska,
Gospodarstwo rodzinne czy gospodarstwo rozwojowe. Dylematy wyboru, w: S. Prutis (red.),
Polskie prawo rolne u progu Unii Europejskiej, Biatystok 1998; eadem, Gospodarstwo rodzinne
w swietle art. 23 Konstytucji, Czgstochowa 2004; A. Oleszko, Uznanie rodzinnego gospodarstwa
rolnego..., s. 81.

% A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania na strukture gruntowg Polski w ustawie z dnia
11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2004, nr 2.
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bowiem w petni tylko rolnik indywidualny, ktéry nabywa grunty w celu
utworzenia lub powigkszenia gospodarstwa rodzinnego przy spelieniu pozo-
statych przestanek ustawowych. Z ochrony tej nie moga natomiast skorzysta¢
rolnicy prowadzacy dziatalno$¢ w innych formach prawnych i w oparciu
o inne gospodarstwa niz gospodarstwa rodzinne. Watpliwe jest roOwniez to,
czy ustawodawcy chodzito w istocie o ochrone samych gospodarstw rodzin-
nych jako podstawy ustroju rolnego panstwa, czy tez o wykorzystanie tych
przepisd6w do wprowadzenia restrykcyjnych ograniczen w obrocie niejako
w oderwaniu od ksztattowania ustroju rolnego.

Jak podnosi si¢ w doktrynie, u.k.u.r. skupia si¢ na specyficznie rozu-
mianej ochronie ziemi rolniczej, preferujac przy tym tradycyjng produkcje
rolng?’. W takim ujgciu rolnik, ktory nie dysponuje nieruchomoscia rolng
(nieruchomo$ciami rolnymi) o powierzchni co najmniej 1 ha, a prowadzacy
np. dziatalno$¢ ogrodnicza i korzystajacy ze szklarni, nie jest rolnikiem indy-
widualnym w sytuacji, gdyby zamierzat powickszy¢ swoje gospodarstwo?.

Warto zauwazy¢, ze w art. 1 ustawodawca wsrod celow ustawy wymie-
nit m.in. poprawg struktury obszarowej gospodarstw rolnych i przeciwdzia-
fanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych. Watpliwosci moga
budzi¢ jednak instrumenty prawne, za pomoca ktorych cele te maja by¢
realizowane. Sama kwestia mechanizméw prowadzacych do optymalizacji
struktury obszarowej gospodarstw rolnych jest jednym z najbardziej kon-
trowersyjnych zagadnien nie tylko w prawie rolnym, ale takze w naukach
ekonomicznych. Jak dotad nie wypracowano jednak metody badawczej
pozwalajacej okresli¢ zwigzek migdzy konkretnym narzedziem prawnym
a jego wptywem na zmiang struktury obszarowej gospodarstwa. Co wigcej,
sygnalizowane problemy definicyjne dotyczace samego pojgcia gospodar-
stwa rolnego i gospodarstwa rodzinnego, a przede wszystkim watpliwosci
co do norm obszarowych nie pozwalaja na okreslenie optymalnej struktury
obszarowej*’. Podobne zastrzezenia mozna sformutowa¢ wobec kryterium
,hadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych.

Probe doprecyzowania intencji ustawodawcy ma stanowi¢ preambuta
ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Jednak w przeciwienstwie do wigk-

27 P. Blajer, Pojecie rolnika indywidualnego w prawie polskim na tle prawnoporéwnawczym,
Krakow 2013, s. 180 in.; Z. Truszkiewicz, Przeniesienie wltasnosci nieruchomosci rolnej w swietle
ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, cz. 2, ,,Rejent” 2003, nr 11, s. 117 in.

2 Na tym przykladzie bledy regulacji prawnej ukazuje J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu
ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2019, s. 329.

» Szerzej: M. Stafiko, w: D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju
rolnego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 24.

30 Ibidem, s. 26.
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szo$ci aktow prawnych, w ktorych zamieszczono preambule, w ustawie tej
nie pojawila si¢ ona w tek$cie pierwotnym, ale zostata wprowadzona ustawg
nowelizujaca z 2016 r.*' Powstaje zatem pytanie, czy cele, o ktérych mowa
w preambule, przede wszystkim ,,wzmocnienie ochrony i rozwoju gospo-
darstw rodzinnych”, majg by¢ realizowane dopiero w wyniku nowelizacji
ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, czy tez preambuta ta stanowi swoista
rekapitulacje zatozen ustawy réwniez w jej pierwotnym ksztatcie. Watpliwo-
$ci tych nie rozwiewa wypowiedz ministra rolnictwa i rozwoju wsi, wedhug
ktorego ,,preambuta ma stuzy¢ wszystkim Polakom, ktérzy czytajg ustawe,
aby zwrdci¢ uwagge, jak waznym problemem jest sprawa ochrony i rozwoju
gospodarstw rodzinnych”2,

Bez wzgledu na oceng aspektow prawnych tej preambuty nie wydaje sie,
aby ustawa w tym ksztalcie realizowata okreslone w niej cele.

4. Podsumowanie

Przedstawione rozwazania sktaniajg do sformutowania konkluzji, ktore
powinny stanowi¢ swego rodzaju refleksje nad dotychczasowymi rozwigza-
niami prawnymi w zakresie konstrukcji prawnej gospodarstwa rodzinnego.

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze kategoria pojeciowa gospodarstwa
rodzinnego stuzy jedynie reglamentacji obrotu. Jak si¢ wydaje, nowoczesna
konstrukcja prawna gospodarstwa rolnego w polaczeniu z konstrukcja prawng
gospodarstwa rodzinnego powinna stanowi¢ warunek wstepny (podstawowy)
ksztaltowania ustroju rolnego, uwzgledniajagcego zmieniajace si¢ zasady po-
lityki rolnej panstwa. Deklaracja ustrojowa okreslona w art. 23 Konstytucji
RP, jezeli ma spetnia¢ funkcje normy kierunkowej, powinna zosta¢ wypelnio-
na stosowng trescig przez ustawodawce zwyklego, w przeciwnym wypadku
pozostanie nic nieznaczacg forma manifestu o charakterze ideologicznym.
Niewystarczajgce jest w tym zakresie okreslenie w ustawodawstwie zwyktym,
w szczegblnosci w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego, jedynie cech przy-
pisywanych gospodarstwom rolnym uznawanym za priorytetowe, bez stwo-
rzenia nowoczesnej i odpowiadajacej wspotczesnym wymogom konstrukeji
takiego gospodarstwa. Nie wydaje si¢ to jednak mozliwe, gdy ustawodawca

31 Nowelizacja dokonana zostata ustawa z 14 kwietnia 2016 r. 0 wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U.
poz. 585).

32 Stenogram posiedzenia sejmowej Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi, posiedze-
nie nr 23 z 17 marca 2016 r., s. 43. https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=
RRW-23 [dostep: 16.09.2021].
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nadal bedzie traktowat te kategorie pojeciowa jedynie jako instrument prawny
stuzacy reglamentacji obrotu ziemia rolna.

W pelni nalezy zgodzi¢ si¢ w tym zakresie z Aleksandrem Lichorowi-
czem, ktory stwierdza wprost, ze definicja legalna gospodarstwa rolnego
zawarta w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego jest ,,wiecej niz nieudol-
na”*, Wérdd podstawowych mankamentow tej definicji trzeba wymieni¢ brak
odniesienia do dziatalnosci rolniczej i oparcie definicji jedynie na kryterium
powierzchniowym. Nie jest obecnie mozliwe pomijanie w zakresie tego po-
jecia specjalistycznych rodzajow produkcji rolnej nieopartych na czynniku
ziemi. W definicji gospodarstwa rodzinnego — w aspekcie podmiotowym,
ktory opiera si¢ na kategorii rolnika indywidualnego — brakuje takze nawia-
zania do ,,rodziny” jako podmiotu prowadzacego to gospodarstwo, a zarazem
czerpigcego z tej dziatalnosci srodki na utrzymanie*.

Jesli gospodarstwo rodzinne ma stanowi¢ podstawe ustroju rolnego
panstwa, to niewystarczajace jest zawarcie tego w przepisie konstytucyjnym,
anastgpnie w preambule ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego. Konieczne
jest natomiast nie tylko uwzglgdnianie aspektu reglamentacyjnego w obrocie,
ale takze postrzeganie gospodarstwa rodzinnego w kontek$cie zapewnienia
bezpieczenstwa zywnosciowego kraju w polaczeniu ze zrownowazonym
rozwojem rolnictwa i obszaréw wiejskich. Dotychczasowe rozwigzania
prawne w tym zakresie nie pozwalajg spetni¢ tych wymogow.

Warto zauwazy¢, ze w doktrynie, a w szczegolnosci w dorobku na-
ukowym Profesora Romana Budzinowskiego, podejmowane byly proby
okreslenia cech konstrukcyjnych nowoczesnego gospodarstwa rolnego. Jak
si¢ wydaje, niezbedne jest rowniez siggnigcie do koncepcji gospodarstwa
rozwojowego’.

Nie pretendujac do rozstrzygnigcia przedstawionych w konkluzjach dyle-
matow, celowe wydaje sie podjecie prac ustawodawczych uwzgledniajacych
rowniez zawarte w niniejszych rozwazaniach wnioski de lege ferenda. Okazja
do ponownego zdefiniowania gospodarstwa rolnego moze by¢ zapowiadane
rozpoczecie prac nad kodeksem rolnym. Wiaze si¢ to zapewne z reforma
polskiego rolnictwa. Jej ksztatt powinien by¢ jednak przemyslany, z uwzgled-
nieniem celow, jakie ustawodawca chce osiggna¢. Deklaracje o potrzebie
poprawy struktury agrarnej i gospodarstwie rodzinnym jako konstytucyjnej
podstawie ustroju rolnego sg bez pokrycia, jezeli nie istnieje pelny program
rozwoju polskiego rolnictwa.

3 A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania..., s. 405; por. uwagi krytyczne: T. Kurowska,
Gospodarstwo rodzinne..., s. 54 1n.

3 J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu..., s. 329.

% T. Kurowska, Gospodarstwo rodzinne...
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THE CONSTRUCTION OF A FAMILY FARM
IN THE CONTEXT OF THE CONSTRUCTION
OF AN AGRICULTURAL HOLDING
AS PROVIDED FOR IN THE CIVIL CODE
AND IN THE ACT ON SHAPING THE AGRICULTURAL SYSTEM

Summary

The aim of the article is to determine the legal, constitutional and economic assumptions
of'the legal construction of a family farm in the context of the construction of an agricultural
holding in the Civil Code and in the Act of 11 April 2003 on shaping the agricultural system.
It has been shown that the provision of Article 23 of the Constitution constitutes only a system
declaration, a kind of ideological manifesto. In order for it to be recognised as a directional
norm, it should be filled with the relevant content. A definition of a family farm as formulated
in the Act on shaping the agricultural system is not sufficient in this respect. It is necessary to
formulate a modern construction of such a holding which will meet the requirements of today.
However, the direction of these changes should be carefully planned taking into account the
agricultural policy of the state.

Keywords: agricultural holding, family farm, agricultural regime

LA COSTRUZIONE DI AZIENDA A CONDUZIONE FAMILIARE
SULLO SFONDO DI QUELLA DI AZIENDA AGRICOLA
NEL CODICE CIVILE E NELLA LEGGE SUL REGIME AGRICOLO

Riassunto

Larticolo si propone di definire i presupposti giuridico-costituzionali ed economici
della costruzione giuridica di un’azienda a conduzione familiare sullo sfondo di quella di
un’azienda agricola nel codice civile e nella legge dell’11 aprile 2003 sul regime agricolo.
Nell’articolo ¢ stato dimostrato che la disposizione dell’art. 23 della Costituzione ¢ solo una
dichiarazione politica, una sorta di manifesto ideologico. Affinché sia riconosciuta come norma
direzionale, il legislatore ordinario dovrebbe completarla con contenuti adeguati. A questo
proposito, non ¢ sufficiente basare la definizione di un’azienda a conduzione familiare sulla
necessita di limitare la compravendita degli immobili agricoli prevista nella legge sul regi-
me agricolo. E necessario creare una costruzione moderna e al passo con i requisiti attuali.
I cambiamenti dovrebbero andare in una direzione attentamente studiata, tenuto conto della
politica agricola dello Stato.

Parole chiave: azienda agricola, azienda a conduzione familiare, legge sul regime agricolo
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L’art. 13 TFUE e la tutela degli animali
come esseri senzienti:
una sentenza della Cassazione penale italiana’

1. Se Pitagora (6° secolo a.C.), che credeva nella trasmigrazione dell’a-
nima umana in altro animale, consigliava ai suoi conterranei di non mangiare
carne e invitava le pubbliche Autorita a non maltrattare gli animali?, Aristotele
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(4° secolo a.C.) considerava gli animali come cose?. E I’insegnamento aristote-
lico secondo cui gli animali erano “cose”, passo ai Romani che res li definirono,
sia pure res mancipi, perché come gli schiavi gli animali avevano un valore
economico. Gaio, nelle sue /nstitutiones, proclamava che sono “res mancipi
gli animali che possono essere domati sul collo e sul dorso™, benché Ulpiano
sostenesse che vi erano regole — lo “ius naturale” — che la natura insegna a futti
gli animali, vomini e animali non-umani, per un’affinita fra tutti gli esseri
animati, cosi come si ricava da istituti a loro comuni’® che denunziano come
unica fosse la condizione giuridica di tutti gli esseri viventi: “unam omnium
animantium condicionem iuris esse”, per un “commune ius animantium’.

Ancora dopo ventidue secoli il pensiero di Aristotele degli animali come
“cose” e non gia come “esseri animati” ai quali, secondo Ulpiano, fosse ap-
plicabile, come per gli uomini, lo stesso ius naturale, ¢ evidente nel codice
civile italiano del 1942 il cui art. 1496 sulla vendita di animali richiama le
norme per la compravendita dei beni e quindi quelle sulla compravendita
delle cose inerti®, mentre I’art. 527 del codice penale italiano del 1930 puniva,
come contravvenzione nell’ambito dei reati avverso la pubblica moralita e il
buon costume, i maltrattamenti degli animali, in una visione antropocentrica,
dato che I’oggetto della tutela non era I’animale ma [’uomo il cui sentimento
di pieta veniva offeso da atti crudeli verso gli animali.

Solo all’inizio del secolo scorso I’argomentazione sulla natura giuridica
degli animali subisce un capovolgimento.

Allorché a livello internazionale la tutela delle specie animali rientra
in quella della biodiversita — sicché tutte le varieta genetiche devono essere
conservate in una prospettiva di realizzazione dei diritti dell’uomo — gli
animali sono presi in considerazione quali soggetti con specifici diritti. Sono

3 E nell’Etica Nicomachea che Aristotele afferma: “Non v’¢ amicizia né legame di giustizia
verso le cose prive di anima. E neppure vi sono verso un cavallo o un bue, né verso uno schiavo in
quanto schiavo”: v. M. Vegetti, I/ coltello e lo stilo. Animali, schiavi, barbari e donne alle origini
della razionalita scientifica, Milano 1996, p. 31.

4 Gaio, Institutiones, 2. 14a: “mancipi sunt velut fundus in italico solo, item servi et ea
animalia quae collo dorsove domantur, velut boves equi muli asini”.

5> Ulpiano, Digesto 1,1,1,3, affermava che “ius naturale est quod natura omnia animali docuit”.
Esso “non [est] humani generis proprium, sed omnium animalia, quae in terra, quae in mari
nascuntur, avium quoque commune est”. E infatti vi riscontriamo medesimi istituti: “Hinc descendit
maris atque feminae coniuctio, quam nos matrimonium appellamus, hinc liberorum procreazio,
hinc educatio”. La procreazione, I’educazione della prole, I’amore filiale sono i presupposti della
communio tra gli uomini e gli animali non umani.

¢ Ancora piu chiaro era I’art. 417 del codice civile del 1865, secondo cui “sono mobili per
loro natura i corpi che possono trasportarsi da un luogo ad un altro, o si muovono per propria forza,
come gli animali, o vengano mossi da forza esteriore, come le cose inanimate [...]”.
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la Convenzione sulla diversita biologica di Rio del 19927 ¢ il Protocollo di
Nagoya del 20108 che determinano che nei successivi documenti gli animali
cessino di essere considerati mero oggetto di conservazione per i loro caratteri
di diversita biologica, per assumere il ruolo vivificante di elementi di sistemi
zootecnici sostenibili ed economicamente efficienti. Gli animali diventano
almeno esseri animati, come sosteneva Ulpiano.

11 diritto dell’Unione europea sulla tutela della biodiversita animale ha
per presupposto il concetto scientifico di “razza’ quale caratterizzazione di
un essere sia dal punto di vista morfologico (in termini di caratteristiche
fenotipiche) che dal punto di vista genetico (basato sui marcatori moleco-
lari, ossia le sequenze di DNA), e nelle prime normative ha per oggetto le
condizioni di allevamento, di trasporto e le modalita di macellazione degli
animali'®, Successivamente, in una politica di protezione ambientale e di
mantenimento dell’ecosistema anche tramite la tutela degli animali destina-
ti all’alimentazione umana, I’Unione intende garantire il loro benessere. Gli
animali non sono piu visti come mere merci di scambio e di consumo con
i correlati problemi attinenti alla concorrenza sul mercato, ma come “beni
ambientali” con riguardo (anche) alle tradizioni culturali e al patrimonio
delle varie regioni dell’ Europa, in una prospettiva giuridica, perd, ancora an-
tropocentrica''. Cosi all’interno della PAC dapprima il Reg. 1259/1999 ¢ poi
1Reg. 1305, 1306 ¢ 1307 del 2013 stabiliscono, a vantaggio della biodiver-
sita, regimi di sostegno, misure agroambientali, misure sullo sviluppo rurale

7 Nella Convenzione di Rio la conservazione delle risorse biologiche ¢ intesa come “common
concern of humankind”, sicché — pur affermato il diritto sovrano degli Stati di sfruttare le proprie
risorse genetiche — si prevede un regime di libero accesso ad esse, con I’obbligo, a carico degli
utilizzatori, di una equa ripartizione dei benefici derivanti dal loro sfruttamento commerciale,
in tal modo riconoscendo una ricompensa per 1’uso dei saperi tradizionali ¢ “difendendo” le
comunita indigene originarie che sono riuscite, nei secoli, a ottenere, con incroci e ibridazioni,
uno specifico germoplasma e a preservarlo. Cfr. “La tutela delle conoscenze tradizionali delle
comunita autoctone” in A. Germano, E. Rook Basile, // diritto dei mercati dei prodotti agricoli
nell ordinamento internazionale, Torino 2010, pp. 135-145.

8 11 Protocollo di Nagoya insiste sull’obbligo internazionale di condivisione dei benefici
derivanti dall’utilizzo della “traditional knowledge associed with genetic resources”. Nel frattempo
viene elaborato il concetto di “livestock keepers’ rights” per la conservazione delle razze locali,
con una serie di indicazioni dirette ad aiutare gli allevatori nello svolgimento della loro attivita, con
I’effetto di conservare la varieta delle razze e di migliorare con il loro allevamento le opportunita
di vita nelle zone rurali.

° Tra i fini della nuova legislazione europea compare anche quello del valore delle razze
locali quali “testimoni” delle tradizioni agricole delle popolazioni di specifici luoghi.

10 Cosi la Convenzione europea sulla protezione degli animali negli allevamenti del 1978
e la successiva direttiva 98/58/CE sulla detta protezione.

V., ad esempio, la Comunicazione sulla strategia comunitaria per la diversita biologica
del 1998.
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e organizzazioni comuni di mercato con componenti ambientali, non li-
mitati all’aspetto vegetale dell’agricoltura, ma estesi a quello animale.
Mentre gia dalla direttiva “uccelli” (dir. 79/409, poi dir. 2009/147) e da
quella “habitat” (dir. 92/43) concernenti la protezione e la conservazione di
singole specie animali e vegetali, il panorama, cioé, si era allargato a mi-
sure agroambientali idonee a sostenere la diversita genetica in agricoltura.
I pagamenti diretti agli agricoltori sono subordinati al rispetto di norme
ambientali tra cui anche il benessere animale (¢ la c.d. condizionalita),
mentre i programmi di sviluppo ambientale incoraggiano, con ricompen-
se, gli agricoltori a preservare le razze animali. Ma al benessere animale
¢ dato un rilievo soltanto eventuale se il Reg. 178/2002 lo richiama come
interesse mediato rispetto alla vita e salute degli uomini e rispetto agli
stessi interessi commerciali dei consumatori'2.

Il punto fondamentale di svolta si ha con il Trattato di Lisbona del 2007,
allorquando nell’art. 13 del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea
(TFUE) si afferma che gli animali sono “esseri senzienti”, sono capaci, ciog,
di sensazioni, sono capaci di sentire piacere e dolore'.

2. E comune esperienza che il ron ron del gatto & conseguenza delle
coccole che gli facciamo; cosi come lo scodinzolare del cane ¢ le sue linguate
sono conseguenza del fatto che il suo padrone ne sta accettando le feste con
abbracci e baci. Le fusa del gatto e lo scodinzolare e le linguate del cane
sono espressione di una sensazione di piacere, sono manifestazione del
ben-essere che tali animali avvertono e “sentono”. Ma se sentono “piacere”
¢, allora, certamente vero che sono capaci di vivere anche un “mal-essere”,
di sentire un dolore.

12 Tart. 5.1 del Reg. 178/2002 recita: “1. La legislazione alimentare persegue uno o piu fra
gli obiettivi generali di un livello elevato di tutela della vita e della salute umana, della tutela degli
interessi dei consumatori, comprese le pratiche leali nel commercio alimentare, tenuto eventualmente
conto della tutela della salute e del benessere degli animali, della salute vegetale e dell’ambiente”.
Si noti, pero, che nell’art. 22.3 dello stesso Reg. 178/2002 I’avverbio “eventualmente” non compare,
quando tra i compiti affidati all’EFSA si dice che “L’ Autorita contribuisce ad un livello elevato di
tutela e della salute umana e a tal fine tiene conto della salute e del benessere degli animali, della
salute dei vegetali e dell’ambiente, nel quadro del funzionamento del mercato interno”.

3 Lart. 13 del TFUE recita: “I’'Unione e gli Stati membri tengono pienamente conto delle
esigenze in materia di benessere degli animali in quanto esseri senzienti [...]”. E il 7° considerando
del Reg. 2017/625 sui controlli ufficiali spiega: “L’articolo 13 TFUE riconosce che gli animali
sono esseri senzienti. La legislazione dell’Unione in materia di benessere degli animali impone
a proprietari e detentori di animali e alle autorita competenti di rispettare gli obblighi di benessere
degli animali al fine di garantire loro un trattamento umano e di evitare di cagionare loro dolore
e sofferenze inutili”. Si noti la precisazione secondo cui gli animali devono essere trattati
“umanamente”.
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Il riconoscimento degli animali come “esseri senzienti” introduce nel
linguaggio giuridico un nuovo paradigma'; ora gli animali hanno “conquista-
to” un ruolo proprio, non sono considerati in ragione del sentimento umano
verso di loro, sono portatori di proprie situazioni giuridiche, di propri valori
che vanno tutelati di per sé stessi. Si avverte cosi e pienamente il ribalta-
mento della prospettiva: ora gli animali non sono “cose”, né tanto meno cose
inerti'®. Ora non si da rilievo agli animali perché le loro carni sono alimenti
per gli uvomini o perché contribuiscono, con la loro biodiversita, a garantire
I’ecosistema: ora tutti gli animali sono da rispettare e tutelare, non possono
essere sottoposti a sofferenze inutili.

3. Precedentemente al Trattato di Lisbona e al suo art. 13, I’Italia era
intervenuta, con la legge del 20 Iuglio 2004 n. 189, a introdurre nel Libro
secondo del Codice penale sui “delitti in particolare” un nuovo titolo, il IX-
bis, rubricato “Delitti contro il sentimento degli animali”. Bench¢ la formula
del titolo risenta della ricostruzione antropocentrica dell’art. 427 del codice
penale del 1930 sui maltrattamenti degli animali che venivano puniti se of-
fendevano il sentimento umano, il comma 1 del nuovo art. 544-ter, rubricato
“maltrattamento di animali” recita: “Chiunque, per crudelta o senza necessita,
cagiona una lesione ad un animale ovvero lo sottopone a sevizie o a com-
portamenti o a fatiche o a lavori insopportabili per le sue caratteristiche
etologiche ¢ punito con la reclusione da tre a diciotto mesi o con la multa da
5.000 a 30.000 euro™'®. L’integrita psico-fisica dell’animale ¢ cio che viene
tutelato, e che ora risulta tutelata direttamente dal nostro codice penale, quasi
in una preventiva attuazione di quanto ha poi disposto I’art. 13 del TFUE.

4. Nel cassone del veicolo Mitsubishi di tali Ma. Je e Ch. An. erano stati
trovati tre caprioli, di cui uno ancora vivo e scalciante, in condizioni dalle
quali si desumeva che poco prima erano stati abbattuti con colpi di arma da
fuoco. Con riguardo al capriolo ancora vivo ma ferito, veniva contestato il
delitto di cui all’art. 544-bis del codice penale ai due cacciatori per averlo
sottoposto a sevizie insopportabili considerate le sue caratteristiche eto-

4 Cosi F. Albisinni, Esseri senzienti, animali ed umani: nuovi paradigmi e nuovi protagonisti
(al momento ancora inedito).

15 Cfr. F. Rescigno, I diritti degli animali. Da res a soggetti, Torino 2005.

16 1] trattamento sanzionatorio ¢ stato cosi innalzato dall’art. 3, comma 1, lett. b) della legge
4 novembre 2012 n. 201. Un nuovo art. 544-bis punisce, invece, I’uccisione di animali. Il vecchio
art. 727 ora ¢ rubricato “abbandono di animali” e punisce fra I’altro, al comma 2, “chiunque detiene
animali in condizioni incompatibili con la loro natura, e produttive di gravi sofferenze”. Vi ¢, ora,
una nuova contravvenzione quella prevista dall’art. 727-bis che punisce 1’*“uccisione, distruzione,
cattura, prelievo, detenzione di esemplari di specie animali o vegetali selvatiche protette”.
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logiche, avendolo rinchiuso, ferito, all’interno del cassone del veicolo. In
sostanza si addebitava ai due cacciatori di non avere dato il colpo di grazia
al capriolo, quell’intervento finale nei confronti di chi ¢ gravemente ferito,
quell’atto di pieta che veniva inferto a un combattente ferito sul campo di
battaglia, al fine di evitargli le sofferenze di una lunga agonia.

E comune esperienza, quanto meno per letture di racconti o per pellicole
cinematografiche, che al cavallo gravemente azzoppato o che, per una rovi-
nosa caduta, si ¢ rotta la schiena viene dato il colpo di grazia per non farlo
continuare a soffrire. E di regola si avverte che anche in questo caso il colpo
finale di arma da fuoco che ammazza il cavallo ¢ un doveroso atto di pieta da
parte del cavaliere verso il “suo” animale che, in modo generoso, I’ha portato
sul dorso e gli ha fatto godere lo sferzo del vento prodotto con il galoppo.

Ma siffatta considerazione sembrerebbe essere limitata agli animali
domestici, per i quali, appunto, la dimestichezza ha dato luogo a un rapporto
reciproco di piacevoli momenti. Nei romanzi e nei film non si ¢ mai pensato
di raccontare o di far vedere colpi di grazia agli animali selvatici. Invece, il
Tribunale di Aosta, poi la Corte d’appello di Torino e, infine, la Cassazione
italiana — con la sentenza 27 ottobre 2020 n. 29816 — ha applicato I’art. 544-
ter del codice penale nel caso, appunto, di un capriolo ferito e non-graziato
con un colpo finale che avesse cessato di farlo soffrire.

La Corte di cassazione spiega che la norma ¢ volta a proibire comporta-
menti arrecanti sofferenze e tormenti agli animali, nel rispetto del principio
di evitare all’animale inutili crudelta e ingiustificate sofferenze. Nel caso di
specie il delitto di cui all’art. 544-ter c.p. sussisteva perché “all’animale era
stata inflitta una non necessaria e inutile sofferenza conseguente alla mancata
uccisione con un colpo di grazia che, se prontamente intervenuto, avrebbe
impedito ulteriori sofferenze all’animale, che era stato rinchiuso, ancora in
vita, all’interno del cassone del veicolo che lo trasportava, cosi sottoponen-
dolo a sevizie insopportabili”.
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ARTICLE 13 TFEU AND THE PROTECTION OF ANIMALS
AS SENTIENT BEINGS:

A JUDGMENT OF THE ITALIAN COURT OF CASSATION
(CRIMINAL DIVISION)

Summary

Animals, considered as “things” by Aristotle, “res mancipi” by the Romans and “goods”
by the Italian Civil Code of 1942, are defined in Article 13 of the 2007 Treaty on the Functio-
ning of the European Union as “sentient beings,” beings capable of feeling pleasure and pain.
The case concerns a deer wounded by a gunshot, which, still alive and writhing, was placed
on the load bed of a vehicle. The Italian Supreme Court found that by doing so the hunter
committed an offence under Article 544 of the Penal Code and adjudicated a penalty on the
hunter for failing to kill the animal by a final blow to put an end to its suffering and agony.

Keywords: animals, sentient beings, unnecessary suffering, Italian Penal Code, offence

L’ART. 13 TFUE E LA TUTELA DEGLI ANIMALI COME ESSERI SENZIENTI:
UNA SENTENZA DELLA CASSAZIONE PENALE ITALIANA

Riassunto

Gli animali, considerati “cose” da Aristotele, “res mancipi” dai Romani e “beni” dal
codice civile italiano del 1942, vengono definiti “esseri senzienti” dall’art. 13 del Trattato
sul funzionamento dell’Unione europea del 2007, cio¢ capaci di sentire piacere e dolore.
Un capriolo ferito da un colpo di fucile venne messo, ancora vivo e scalciante, nel cassone
di un veicolo. La Cassazione italiana ritiene che la fattispecie costituisca il delitto previsto
dall’art. 544-ter del codice penale e punisce il cacciatore perché non ha dato il colpo di grazia
all’animale per porre fine alle sue sofferenze e alla sua agonia.

Parole chiave: animali, esseri senzienti, sofferenze inutili, codice penale italiano, delitto
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Prawna ochrona
dobrostanu zwierzat gospodarskich
podczas ich uboju

1. W naszej kulturze ubdj zwierzat gospodarskich stanowi nieodzowny
element ich wykorzystania — konieczny do pozyskania niektorych produktow
pochodzenia zwierzecego. Mimo ze zycie zwierzat jest dobrem prawnie
chronionym!, w art. 6 ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat’> wprowadzono
bowiem zakaz ich zabijania, to ustawodawca przewidziat sytuacje, w ktoérych
u$miercenie zwierzgcia jest dozwolone po spetnieniu odpowiednich warun-
kow. Nalezg do nich: ubdj i usmiercenie zwierzat gospodarskich oraz usmier-
canie dzikich ptakéw i1 ssakow utrzymywanych przez cztowieka w celu
pozyskania migsa i skor, a takze zabicie lub poddanie ubojowi zwierzat
gospodarskich z nakazu powiatowego lekarza weterynarii w okreslonych
przypadkach. W przypadku zwierzat gospodarskich ochrona Zycia jest zatem
silnie ograniczona przez sposob, w jaki cztowiek je wykorzystuje.

Kwestia postgpowania ze zwierzgtami w momencie ich $mierci znalazta
odzwierciedlenie zarowno w aktach prawa miedzynarodowego, europej-
skiego, jak i krajowego. W$rdd najwazniejszych z nich nalezy wymienic¢
europejska konwencje o ochronie zwierzat przeznaczonych do uboju?, roz-
porzadzenie Rady (WE) nr 1099/2009 w sprawie ochrony zwierzat podczas

* Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.

' Szerzej: M. Gabriel-Weglowski, Przestepstwa przeciwko humanitarnej ochronie zwierzqt,
Torun 2008, s. 76 i n.

2 Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 638, dalej: u.0.z.).

* Europejska konwencja o ochronie zwierzat przeznaczonych do uboju, sporzadzona w Stras-
burgu 10 maja 1979 r. (Dz. U. z 2008 r., Nr 126, poz. 810).
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Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).
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ich u$miercania* oraz polskg ustawe o ochronie zwierzat. Mimo ze sam
akt odebrania zycia jest formg przemocy i okrucienstwa, to uboj zwierzat
gospodarskich rozpatruje si¢ w kontekscie ochrony humanitarnej i do-
brostanu zwierzat. Czynig to sami prawodawcy w przywotanych aktach,
np. w preambutach zarowno konwencji, jak i rozporzadzenia 1099/2009.
Co pewien czas temat uboju zwierzat i zwigzane z nim kontrowersje poja-
wiaja sie¢ w debacie publicznej. Ma to miejsce zwlaszcza wtedy, gdy podczas
usmiercania zwierzat dochodzi do naduzy¢, a nawet zngcania si¢ nad nimi°,

Podje¢cie tematu regulacji prawnej ochrony dobrostanu zwierzat gospo-
darskich podczas ich uboju uzasadniaja wzgledy spoleczno-gospodarcze
i praktyczne. Pozyskiwanie produktow pochodzenia zwierzgcego ma strate-
giczne znaczenie dla gospodarki, poniewaz w naszym spoteczenstwie wcigz
dominuje tradycyjny model odzywiania. Wobec tego dokonywanie uboju
zwierzat gospodarskich jest nieuniknione. Mimo ze zwierzgta gospodarskie
traktowane sg uzytkowo, to prawodawca dba o to, aby ich ubdj nie taczyt
si¢ z niepotrzebnym bdlem i cierpieniem, byt jak najbardziej humanitarny.
USmiercanie zwierzat powinno wigc odbywac si¢ w atmosferze poszanowa-
nia ich jako istot zyjacych, zdolnych do odczuwania cierpienia®.

Nie bez znaczenia pozostaje tez aspekt praktyczny podjetego proble-
mu badawczego. W ostatnich latach obserwuje si¢ bowiem tendencje¢ do
wprowadzania modyfikacji w regulacjach ochrony zwierzat i tym samym
zwickszania jej zakresu. Zmiany te sg zwigzane z rozwojem idei ochrony
zwierzat. Sytuacja ta budzi watpliwosci przy dokonywaniu wyktadni przepi-
sow regulujacych ochrone zwierzat, w tym mozliwosci ich usmiercania. Do
uzyskania klarownos$ci w tej materii konieczne sg zatem kolejne opracowania
naukowe o charakterze prawniczym.

Gloéwnym celem niniejszego artykutu jest odpowiedz na pytanie, w jaki
sposob przejawia si¢ ochrona dobrostanu zwierzat gospodarskich w momen-
cie dokonywania ich uboju. Do zbadania tego zagadnienia niezbedna jest
analiza europejskich i krajowych aktow prawnych.

2. Za wlasciwym postepowaniem ze zwierzetami w trakcie uboju, zgod-
nym z zasada dobrostanu, przemawiaja nie tylko przestanki etyczne. W lite-

4 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1099/2009 z 24 wrze$nia 2009 r. w sprawie ochrony zwierzat
podczas ich usmiercania (Dz. Urz. UE Lz 2009 r., nr 303, poz. 1, dalej: rozporzadzenie 1099/2009).

> Na przyktad w 2021 r. ujawniono, ze w ubojni w Witkowie dochodzito do zngcania si¢ nad
zwierzetami przeznaczonymi do uboju, co poruszylto opini¢ publiczng. Zob. K. Kojzar, ,, To nie sq
zwierzeta wystawowe”. Co zdarzylo si¢ w ubojni w Witkowie?, https://oko.press/to-nie-sa-zwie-
rzeta-wystawowe-co-sie-zdarzylo-w-ubojni-w-witkowie-rzeznia-odc-1/ [dostep: 12.09.2021].

¢ Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.0.z.
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raturze wskazuje sie, ze poprawia to jakos¢ pozyskanego migsa’, pozytywnie
wplywa na podejscie konsumentow?®, a takze na bezpieczenstwo personelu
ubojni’.

Niemozliwe jest takie dokonanie uboju zwierzecia, aby nie doswiadczyto
ono w ogole strachu, stresu, bolu i cierpienia. Zauwazyt to zar6wno prawo-
dawca w preambule rozporzadzenia 1099/2009, jak i przedstawiciele nauki'.
Mimo to ochrong zwierzat w momencie ich usmiercania rozpatruje si¢ w kon-
tekscie zasad dobrostanu zwierzat i ich humanitarnej ochrony, chociaz sam
akt zabicia zwierzgcia jest powodem ogromnego cierpienia. W preambule
rozporzadzenia 1099/2009 opisano sam ubdj i czynnosci z nim zwigzane.
Poruszono kwesti¢ dobrostanu zwierzat w odniesieniu do glownych systemoéw
ogluszania i u$miercania, a takze uwzgledniania dobrostanu zwierzat juz na
etapie planowania i budowy rzezni. Ponadto stwierdzono, ze w wigkszosci
przypadkow zwierzeta moga by¢ usmiercone z poszanowaniem ich dobrostanu.

Ustawodawca polski w art. 33 ust. 1a u.0.z. wprowadzit nakaz usmier-
cania zwierzat wytacznie w sposob humanitarny, ktory polega na minimali-
zowaniu zadawanego cierpienia fizycznego i psychicznego. Rodzi si¢ wobec
tego pytanie, jaka jest relacja tego przepisu do art. 5 u.0.z., ktory wprowa-
dza obowigzek humanitarnego traktowania kazdego zwierzgcia, a takze do
art. 4 pkt 2 u.o.z., ktory definiuje humanitarne traktowanie zwierzat jako
traktowanie uwzgledniajgce potrzeby zwierzgcia i zapewniajace mu opieke
i ochrong. Trudno uznaé, Ze moment u$miercenia zwierzecia zawiera si¢ w ra-
mach rozumianej w ten sposob zasady humanitaryzmu w relacjach cztowieka
ze zwierzetami. Wojciech Radecki proponuje uznac, ze art. 5 u.0.z. odnosi
si¢ do zwierzat zywych i nieprzeznaczonych do usmiercenia, a do tych,
ktore z jakiego$ powodu muszg zosta¢ usmiercone, znajduje zastosowanie
art. 33 ust. la u.0.z."! Oznacza to, ze sytuacja prawna poszczegdlnych grup
zwierzat jest rozna'?, a tym samym stopien ich ochrony niejednolity. Czyn-
nikiem roznicujagcym bedzie decyzja uznania zwierzecia za przeznaczone
do usmiercenia lub nie. W przypadku zwierzat gospodarskich przeznaczenie
to wynika najczgsciej ze sposobu wykorzystywania ich przez cztowieka.

7 Szerzej: A. Cartoni Mancinelli, A. Dal Bosco, S. Mattioli, D. Ranucci, C. Castellini, Mobile
poultry processing unit as a resource for small poultry farms: Planning and economic efficiency,
animal welfare, meat quality and sanitary implications, ,,Animals” 2018, nr 8§(12), s. 229 in.

8 Szerzej: M. Ggbska, B. Golebiewska, A. Grontkowska, Dobrostan zwierzqt gospodarskich.
Od teorii do praktyki, Warszawa 2018, s. 21-29.

? Szerzej: S. Mroczkowski, A. Frieske, Regulacje uzytkowania zwierzgt, Bydgoszcz 2016,
s. 127 in.

10 Tbidem.

' Szerzej: W. Radecki, Ustawy o ochronie zwierzqt. Komentarz, Warszawa 2015, s. 165 in.

12 Szerzej: J. Gozdziewicz-Biechonska, E. Jachnik, Legal Status of the Animal as a Deter-
minant of Its Humanitarian Protection, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2021, nr 3(30), s. 67-79.
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Zaroéwno prawodawca polski, jak i europejski wyrdzniaja pewne poziomy
ochrony dobrostanu oraz humanitarnego traktowania zwierzat, zaktadaja
ich stopniowalno$¢. Wowczas nie rozpatruje si¢ tych wartosci w sposéb
bezkompromisowy i prosty, uznajacy tylko dwie mozliwosci: zastosowania
ich w danym przypadku lub nie. Rozwaza si¢ raczej stopien ich realizacji.
Wida¢ to m.in. w konteks$cie uSmiercania zwierzat. Zwierzeta, ktore maja
zosta¢ usmiercone, nadal podlegaja ochronie prawnej, ktora przejawia si¢
w humanitarnym traktowaniu oraz ochronie ich dobrostanu, mimo ze u§mier-
cenie ich samo w sobie jest krzywda. Gdyby uznaé, ze skoro akt ten jest tak
wielka szkoda wyrzadzong zwierzgciu, to nie mozna mowic o jego prawne;j
ochronie, humanitarnym traktowaniu ani ochronie jego dobrostanu, mogtoby
to otworzy¢ droge do nieporozumien i naduzy¢. Taka konstatacja moglaby
prowadzi¢ do uznania, ze zwierzgtom, ktore majg zosta¢ u§miercone, prawna
ochrona nie przystuguje, dlatego mozna traktowac je przedmiotowo.

Warto zauwazy¢, ze proby ttumaczenia sprawcow przestgpstw znecania
si¢ nad zwierzetami, ktore majg zosta¢ poddane ubojowi, iz w takich okolicz-
nosciach petna ochrona prawna im si¢ nie nalezy, pojawiajg si¢, odkad zostaty
wprowadzone regulacje dotyczace usmiercania zwierzat gospodarskich. Taka
argumentacja byta jednak zawsze potepiana przez sady. Jako przyktad mozna
przywota¢ wyrok Sadu Najwyzszego z 2 maja 1935 r.'* Oskarzony w tej
sprawie zostal skazany za zngcanie si¢ nad cielgciem przed dokonaniem jego
uboju'®. Ztozyl nastepnie kasacje, podnoszac, ze przepisy rozporzadzenia
o ochronie zwierzat'® dotycza zwierzat, ktorych przeznaczeniem nie jest
uboj. Sad Najwyzszy zdecydowanie odrzucit takg argumentacjg, wskazujac,
ze rozporzadzenie o ochronie zwierzat nie rozr6znia kategorii zwierzat prze-
znaczonych na uboj oraz tych, ktore maja nadal zy¢. Znecanie si¢ oznacza
wszelkie zadawanie cierpien, rowniez zwierzetom przeznaczonym do uboju,
bez waznej, stusznej 1 prawnie dozwolonej potrzeby.

Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci (EFSA) przyjat wiele
opinii na temat dobrostanu w odniesieniu do glownych systemow ogluszania
i uSmiercania niektorych gatunkow zwierzat'®. Na konieczno$¢ rozpatrywa-

13 Wyrok SN z 2 maja 1935 r., sygn. akt: II K 375/35, OSN(K) 1936/1/2, LEX nr 368065.

4 W niniejszej sprawie oskarzony chciat dokonac uboju cielgcia w celu pozyskania zywnosci.
Przed usmierceniem jednak zwiazal nogi zwierzeciu, powiesit je glowa w dot na haku i oddalit si¢
na dhuzszy czas, pozostawiajac je i skazujac na niepotrzebne cierpienie. Ryk cielgcia $ciggnat na
miejsce ludzi, w tym lekarza weterynarii, ktory nakazat zdjecie zwierzgcia z haka. Czyn oskarzo-
nego zostal uznany za zngcanie si¢ ze szczegdlnym okrucienstwem, a sam oskarzony — skazany
na mocy wyroku Sadu Okrg¢gowego w Stanistawowie z 23 listopada 1934 r.

15 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22 marca 1928 r. o ochronie zwierzat (t.].
Dz. U.z 1932 r, nr 42, poz. 417).

'* Wydane dotad opinie mozna znalez¢ pod adresem: https://www.efsa.europa.eu/en/topics/
topic/animal-welfare-slaughter [dostep: 14.06.2021].
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nia kwestii uboju zwierzat gospodarskich przez pryzmat zasady dobrostanu
wskazuja takze przedstawiciele nauki'’. Opinie te zostaly wydane odrgbnie
dla bydta, trzody chlewnej, owiec, koz, drobiu i krélikow z uwzglednieniem
ich potrzeb gatunkowych. EFSA, majac na uwadze specyficzne wymagania,
opublikowata takze osobng opini¢ na temat usmiercania zwierzat ciezarnych.
Urzad, wydajac regularnie tego rodzaju dokumenty, ma na wzgledzie roz-
woj wiedzy 1 technologii dokonywania uboju. Na mocy art. 4 ust. 21 3 na
podstawie tych opinii mozliwe jest wprowadzanie zmian do zatgcznika I
rozporzadzenia 1099/2009, ktory okresla dopuszczalne metody ogtuszania.

Artykut 1 rozporzadzenia 1099/2009 reguluje kwestie zwigzane z uSmier-
caniem zwierzat hodowanych lub utrzymywanych w celu pozyskiwania pro-
duktow pochodzenia zwierzgcego, takich jak mieso, skory, futra. Przepis ten
dopuszcza takze zastosowanie niektorych postanowien rozporzadzenia do
usmiercenia zwierzat z koniecznosci, czyli poza rzeznia, lub z pomini¢gciem
niektorych przepisow, gdy wymaga tego sytuacja, w ktorej w innym przypadku
zagrozone bytoby zdrowie lub bezpieczefistwo ludzi. W art. 3 ust. 3 prawo-
dawca wyraznie wskazal, Ze rozporzadzenie to nie ma zastosowania do przy-
padkow usmiercania zwierzat podczas eksperymentéw naukowych, polowan
lub rekreacyjnego towienia ryb, podczas imprez kulturalnych i sportowych,
a takze do uboju drobiu, krélikow i zajecy dokonywanego przez ich wlasciciela
na uzytek wlasny. Gtéwnym celem rozporzadzenia 1099/2009 jest zatem regu-
lacja uboju zwierzat rozumianego jako koncowy etap procesu produkcji rolne;.

Prawodawca w rozporzadzeniu 1099/2009 rozréznia pojgcia uSmiercania
oraz uboju zwierzat. Zgodnie z art. 2 lit. a u§miercanie oznacza kazdy celowo
wywolany ciag czynnosci, ktory powoduje $mier¢ zwierzecia. Natomiast
zgodnie z art. 2 lit. j ubgj jest kwalifikowana postacig uSmiercenia, ukierun-
kowang na pozyskanie produktéw przeznaczonych do spozycia przez ludzi.
W zwigzku z rozrdznieniem przez prawodawce tych poje¢ nalezy uznac, ze
przepisy dotyczace uboju zwierzat beda stanowily lex specialis do przepisow
dotyczacych usmiercania zwierzat, traktowanych jako lex generalis. Ponadto
uboj przemystowy nalezy rozumie¢ jako uboj, ktory odbywa si¢ w specjalnie
do tego przeznaczonych rzezniach'® lub ubojniach'. Musza one spetiac

17" Szerzej: R. Urban-Chmiel, Kryteria dobrostanu zwierzgt podczas uboju w Swietle dyrektywy
nr 1099/2009 obowiqzujgcej od 1 stycznia 2013 r., . Zycie Weterynaryjne” 2013, nr 2(88), s. 144—146.

¥ Rozumianych zgodnie z definicjg zawartg w zatgczniku I do rozporzadzenia (WE)
nr 853/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z 29 kwietnia 2004 r. ustanawiajacego szczeg6lne
przepisy dotyczace higieny w odniesieniu do zywno$ci pochodzenia zwierzgcego (Dz. Urz. UE
L 2004, nr 139, poz. 55) jako zaktad dokonujacy uboju i patroszenia zwierzat, ktérych migso jest
przeznaczone do spozycia przez ludzi.

¥ Rozumianych zgodnie z definicjg zawarta w art. 4 pkt 13 u.0.z. jako kazdy zaktad pozo-
stajacy pod panstwowa kontrolg sanitarng i weterynaryjna, przeznaczony do wykonywania uboju
zwierzat.
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wiele okre§lonych prawem wymogow, przede wszystkim o charakterze sa-
nitarnym i technicznym. Co istotne, ubdj przemystowy dokonywany jest na
zdrowych zwierzetach pod kontrolg lekarza weterynarii®.

W rozporzadzeniu 1099/2009 prawodawca unijny uregulowat kwestie
zwigzane z minimalizowaniem bolu i cierpienia oraz ogluszaniem zwierzat
w zwigzku z wykonywanymi czynno$ciami ubojowymi. W art. 3 ust. 1 wy-
razono ogolna zasade gloszaca, ze podczas usmiercania i dziatan zwigzanych
z uSmiercaniem zwierzetom oszcze¢dza si¢ wszelkiego niepotrzebnego bolu,
niepokoju lub cierpienia. Zgodnie z ust. 2 nalezy im zapewni¢ fizyczny
komfort i ochrone, szczegodlnie przez utrzymywanie ich w czystosci i w od-
powiednich warunkach cieplnych oraz zapobieganie upadkom lub potknie-
ciom, ochrong przed urazami, obchodzenie si¢ z nimi i przetrzymywanie ich
w sposob uwzgledniajacy ich zwykle zachowanie, warunki, w ktorych nie
wykazuja oznak niepotrzebnego bolu lub strachu ani nietypowego zacho-
wania, warunki, w ktérych nie cierpia z powodu przedtuzajacego si¢ braku
pokarmu lub wody, a takze warunki, w ktorych wyeliminowany jest niepo-
trzebny kontakt z innymi zwierzetami, ktory mogiby negatywnie wptynac
na ich dobrostan.

Jedng z glownych zasad wprowadzonych przez rozporzadzenie
1099/20009 jest ogluszenie zwierzecia przed usmierceniem. Zgodnie z defi-
nicja zawarta w art. 2 lit. f ogluszenie oznacza kazdy celowo wywotany ciag
czynnosci, ktory bezbolesnie powoduje utrate przytomnosci i wrazliwosci
na bodzce, w tym kazdy szereg czynnosci powodujacy natychmiastowa
$mier¢. Natomiast polski prawodawca w art. 4 pkt 6 u.0.z. zdefiniowat
ogluszenie zwierzgcia jako metodg profesjonalnego catkowitego wytacze-
nia $wiadomos$ci zwierzecia, trwajacego az do jego $mierci. Obowiazek
ogluszenia zwierzgcia przed dokonaniem uboju wprowadza art. 4 rozporza-
dzenia 1099/2009. Metody oraz szczegdélowe wymogi ogluszania zawiera
zatacznik I do omawianego aktu. Stan nieprzytomno$ci i niewrazliwos$ci
na bodzce nalezy utrzymywac¢ do momentu $mierci zwierzecia. Koniecz-
nos¢ ogluszenia zwierzecia przed jego usmierceniem wprowadza takze
art. 34 ust. 1 i 3 uw.0.z.

Wiasciwe ogluszenie zwierzecia przed dokonaniem uboju ma na celu
czyni¢ zados$¢ zasadzie dobrostanu zwierzat?!. Prawodawca stwierdzit takze
w preambule, Ze jesli zawioda procedury ogluszania, zwierzeta sg narazone

20 S. Mroczkowski, A. Frieske, Prawna ochrona zwierzqt gospodarskich, Bydgoszcz 2015,
s.891in.

2l Szerzej: M. Girasole, C. Chirollo, M. Ceruso, L. Vollano, A. Chianese, M. L. Cortesi, Opti-
mization of stunning electrical parameters to improve animal welfare in a poultry slaughterhouse,
,Italian Journal of Food Safety” 2015, nr 4(3),s. 175 in.



Prawna ochrona dobrostanu zwierzat gospodarskich podczas ich uboju 229

na cierpienie. Zgodnie ze stanowiskiem nauk przyrodniczych i medycz-
nych ubdj zwierzecia bez wczesniejszego ogluszenia naraza je na silny
bol i stres””. Badanie fal mézgowych ogluszonych zwierzat wykazato, ze
zdecydowanie powoduje ono niewrazliwo$¢ na czynniki wyzwalajace bol,
cierpienie i stres?. Przedstawiciele tych nauk wskazujg wigc, ze praktyka
pozbawienia zwierzecia przytomnosci jest konieczna ze wzgledu na jego
dobrostan. Lekarze weterynarii pozostaja natomiast zgodni, ze uboj bez
ogtuszania powoduje zbedny, a mozliwy do unikni¢cia bdl i cierpienie.
Praktyke te oceniajg jako niedopuszczalna, a skuteczne oghuszenie zwierzat
przed ubojem jako priorytetowe?.

Rowniez wskazane przez prawodawcg polskiego i unijnego w przytoczo-
nych wezesniej legalnych definicjach ogtuszania cechy tego zabiegu: bezbo-
lesno$¢ 1 profesjonalnosé sprzyjaja zasadzie dobrostanu zwierzat. Z jedne;j
strony samo dziatanie majace na celu minimalizowanie bolu i cierpienia zwie-
rzat nie moze powodowac¢ tych ucigzliwosci. Dlatego personel dokonujacy
ogluszania powinien by¢ w peli profesjonalny, a wigc dysponowac odpo-
wiednig wiedza na temat tej procedury. Z drugiej strony, zgodnie z art. 5 ust. 1
rozporzadzenia 1099/2009, nalezy dla pewnosci przeprowadzi¢ kontrole,
czy ogluszenie zwierzecia przyniosto oczekiwany efekt. Jesli nie, konieczne
jest wowczas wdrozenie odpowiednich, opracowanych wczesniej procedur.

3. Nie ulega watpliwosci, ze mimo podejmowania dziatan majacych
na celu najbardziej humanitarne sposoby obchodzenia si¢ ze zwierz¢tami
przeznaczonymi do uboju sam ten akt zawsze bedzie stanowit przejaw okru-
cienstwa. Wszelkie czynnosci podejmowane od momentu dotarcia zwierzat
do ubojni i ich roztadunku musza by¢ wykonywane w duchu poszanowania
zasady dobrostanu. Zaniedbania w tym zakresie moga zniweczy¢ zalozenia
prawnej ochrony zwierzat, ktore majg na celu zagwarantowanie zwierzetom
opieki i ochrony jako istotom zyjacym i zdolnym do odczuwania cierpienia.
Unia Europejska jest samowystarczalna, jesli chodzi o produkcj¢ wolowiny
i migsa drobiowego, a Polska znajduje si¢ w czotéwce panstw cztonkowskich

2 Szerzej: M. Miele, Killing Animals for Food: How Science, Religion and Technologies
Affect the Public Debate About Religious Slaughter, ,,Food Ethics” 2016, t. 1, s. 56.

% P. McNulty, PM. Grace, Encyclopedia of life support systems. Agricultural mechanization
and automation, t. 2, Oxford 2009, s. 370 i n.

* Humane Slaughter of Animals — Position Statement Ottawa, Ottawa, ON 2016, https://www.
canadianveterinarians.net/documents/humane-slaughter-of-animals-position-statement [dostep:
14.06.2021]; F. Nind, O. Bro-Jorgensen, A. Meisser, A.W. Udo, B. Zemljic, Slaughter of Animals
without Prior Stunning, FVE Position Paper, Brussels, 15 wrzesnia 2017 r., https://www.veterinaire.
fr/fileadmin/user upload/documents/outils-et-services/Index juridique/Premiere lettre de M _a Z/
Religious_slaughter and food chain.pdf [dostep: 14.06.2021].
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produkujacych najwigksze ilosci tego typu migsa*. Mozna wiec przyjaé, ze
uboj zwierzat gospodarskich jest zjawiskiem szeroko zakrojonym.
Ogromne znaczenie dla zachowania dobrostanu zwierzat ma po-
stawa personelu rzezni*®. Dlatego zgodnie z art. 7 ust. 1 rozporzadzenia
1099/2009 usmiercanie i dziatania zwigzane z uSmiercaniem przeprowa-
dzane sa wylacznie przez osoby posiadajace odpowiednie kwalifikacje, aby
wykonywacé te czynnosci, nie powodujac u zwierzat niepotrzebnego bolu,
niepokoju lub cierpienia. Art. 7 ust. 2 zawiera katalog czynnos$ci wykonywa-
nych przy zwierzetach w ubojniach, ktére moga wykonywaé wytgcznie osoby
posiadajgce stosowne $wiadectwo kwalifikacji. Do tych czynnos$ci zalicza
si¢: obchodzenie si¢ ze zwierzgtami i opieka nad nimi przed ich skrepowa-
niem, krepowanie zwierzat w celu oghluszenia lub usmiercenia, oghuszanie
zwierzat, ocena skutecznosci ogluszenia, petanie lub podwieszanie zywych
zwierzat, wykrwawianie zywych zwierzat oraz uboj religijny. Sposob uzys-
kania $wiadectwa kwalifikacji wyznacza art. 21 rozporzadzenia 1099/2009.
Sposrod odpowiednio wykwalifikowanego personelu podmiot prowadza-
Cy rzeznig jest zobowigzany, na podstawie art. 17 rozporzadzenia 1099/2009,
wyznaczy¢ pracownika, ktory bedzie odpowiedzialny za dobrostan zwierzat.
Do jego zadan nalezy zapewnienie wtasciwej realizacji przepisow rozpo-
rzadzenia 1099/2009. Ma on sktada¢ sprawozdanie z wykonywanych zadan
podmiotowi gospodarczemu, ktéremu podlega. Musi posiada¢ kompetencje
do wymagania od personelu rzezni, aby podejmowat wszelkie srodki napraw-
cze niezbedne do zapewnienia warunkow okreslonych przez rozporzadzenie
1099/2009. Powinien tez prowadzi¢ rejestr dziatan, ktore zostaly podjete, aby
zapewni¢ odpowiedni dobrostan zwierzat przebywajacych na terenie rzezni.
Zapewnienie odpowiedniego dobrostanu zwierzat w rzezniach wyma-
ga wlasciwego planowania. Dlatego konieczne jest uwzglednienie ochro-
ny dobrostanu juz na etapie projektowania budynku i wyposazenia rzezni.
Obowiazek taki wynika z art. 14 ust. 1 rozporzadzenia 1099/2009. Rozpla-
nowanie, budowa i wyposazenie rzezni musza spetnia¢ wymogi okreslone
w zataczniku II do rozporzadzenia 1099/2009. Dotyczg one magazynow,
w ktorych przetrzymuje si¢ zwierzeta, obiektow i urzadzen przeznaczo-
nych do krepowania, a takze urzadzen do ogluszania zwierzat. Zgodnie

3 R. Mroczek, Ubdj religijny zwierzgt rzeznych w Polsce, ,,Zagadnienia Ekonomiki Rolnej”
2021, nr 1(366), s. 91-112; idem, Analiza wplywu regulacji zwigzanych z ,,wygaszaniem” branzy
futrzarskiej w Polsce (m.in. w zakresie zagospodarowania przez nig odpadow poubojowych) np.
w zakresie ewentualnego wzrostu cen migsa i wedlin czy nastgpstw likwidacji uboju rytualne-
go — dla rolnictwa w Polsce i innych branz (m.in. spadku poziomu rentownosci poszczegolnych
dziatow gospodarki), ekspertyza z 5.10.2020 r., https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/
senatinicjatywypliki/8575/4/209 ekspertyzaks.pdf [dostep: 31.08.2021].

2 P. McNulty, P.M. Grace, Encyclopedia of life support systems..., s. 369 i n.
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z art. 14 ust. 2 podmioty prowadzace rzeznie sg za$ zobowigzane do prowa-
dzenia dokumentacji dotyczacej wydajnosci danego obiektu.

Zgodnie z art. 15 ust. 1 rozporzadzenia 1099/2009 podmioty gospodarcze
prowadzace rzeznie przestrzegaja zasad operacyjnych wyszczegdlnionych
w zalgczniku I1I. Sktadajg si¢ na nie reguly postgpowania ze zwierz¢tami
w trakcie ich przywozu, przemieszczania oraz niezbednej opieki. Wazna
zasada jest natychmiastowy roztadunek zwierzat oraz niezwtoczne poddanie
ich ubojowi. Kazdorazowo nalezy oceni¢ dobrostan poszczegolnych zwie-
rzat przybylych do ubojni. Zatacznik okresla takze sposoby obchodzenia
si¢ z kontenerami, w ktorych podrézowaty zwierzeta i w ktorych nadal one
przebywaja, traktowanie zwierzat w okresie laktacji oraz samic w potogu,
a takze niezbedng opieke, obejmujaca m.in. dostarczanie wody pitnej i po-
zywienia, zapewnienie godnych warunkow na czas oczekiwania, dojenie
zwierzat mlecznych etc.

W zalaczniku III do rozporzadzenia 1099/2009 wyszczegolnione sg
takze formy postgpowania ze zwierzgtami przeznaczonymi do uboju, ktore
sa bezwzglednie zakazane, a ktdre z pewnoscig powodowatyby niepotrzebny
dodatkowy bol i cierpienie. Nalezg do nich uderzanie lub kopanie zwierzat,
stosowanie nacisku na jakgkolwiek, szczegdlnie wrazliwg czes¢ ciata w spo-
sob powodujacy niepotrzebny bol lub cierpienie, podnoszenie lub ciggniecie
zwierzat za gtowe, uszy, rogi, nogi, ogon lub siers¢, podnoszenie zwierzat za
nogi?’, stosowanie poganiaczy lub innych narzedzi z zaostrzonymi koncami,
wykrecanie, zgniatanie lub tamanie ogonéw zwierzat lub chwytanie oczu
jakiegokolwiek zwierzgcia. Nalezy takze ogranicza¢ uzywanie przyrzadow
powodujacych wstrzasy elektryczne.

4. Szczegblng forma usmiercania zwierzat jest uboj na uzytek wias-
ny, zwany takze ubojem domowym. Rozporzadzenie 1099/2009 na mocy
art. 1 ust. 3 lit. b nie reguluje uboju drobiu, krolikéw i zajecy ubitych na
potrzeby konsumpcji domowej. Zgodnie z motywem 17 preambuly tego aktu
takie wylaczenie uzasadnione jest dwoma wzgledami. Po pierwsze, uboj tych
zwierzat na potrzeby konsumpcji domowej nie jest przeprowadzany w wy-
miarze, ktory mogtby mie¢ wptyw na konkurencyjno$¢ ubojni komercyj-
nych. Po drugie, niezb¢dne kroki, ktére organy wladzy publicznej musiatyby
podja¢ w celu wykrycia i kontroli tych dziatan, bytyby nieproporcjonalne
do potencjalnych probleméw do rozwigzania. O ile mozna zgodzic si¢, ze
nie sposob wykry¢ i skutecznie kontrolowa¢ dozwolonego uboju domowego
tych zwierzat, o tyle nalezy spodziewac si¢, ze wystepuja przy nim analo-
giczne problemy z zapewnieniem dobrostanu zwierzat, np. przy skutecznym

7 Zakaz nie dotyczy jednak drobiu, krolikow i zajecy.
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ogluszaniu czy przy monitorowanych przez odpowiednie stuzby i inspekcje
ubojach komercyjnych i religijnych. Niemniej ze wzgledu na wspomniane
problemy uboj ten obecnie musi zosta¢ poza kontrola wtadzy publiczne;j,
a kwestie dobrostanu zwierzat — poza zainteresowaniem prawnym. Jest to
jednak sprawa wymagajaca odpowiedniej edukacji spoleczenstwa w zakresie
ochrony dobrostanu i humanitarnego traktowania tych zwierzat.

Pod pojeciem ,,ubdj domowy” rozumie si¢ uboj przeprowadzony w go-
spodarstwie wiasciciela. Wszelkich czynnosci z nim zwigzanych dokonuje
si¢ recznie, a pozyskane surowce i produkty przeznaczone sg na wlasny
uzytek?®. Zgodnie z art. 10 rozporzadzenia 1099/2009 do uboju zwierzat in-
nych niz dréb, kroliki i zajace oraz do czynnos$ci zwigzanych z u§miercaniem
wykonywanych poza rzeznig przez wlasciciela tych zwierzat lub osobe dzia-
tajaca na odpowiedzialnosc¢ i pod nadzorem wiasciciela do celow konsumpcji
domowej majg zastosowanie wylacznie takie wymogi, jak oszczedzenie im
niepotrzebnego bolu, niepokoju lub cierpienia, uprzednie ogluszenie zwie-
rzat, a takze dokonanie uboju przez wykwalifikowanego ubojowca. Ponadto
w przypadku uboju poza rzeznia na wlasny uzytek zwierzat innych niz drob,
kroliki i zajace, $winie, owce i kozy nie stosuje si¢ zabronionych, okrutnych
metod krepowania okreslonych w art. 15 ust. 3 rozporzadzenia 1099/2009,
a takze dokonuje si¢ tzw. oghuszania prostego okreslonego w zatgczniku III
do analizowanego rozporzadzenia.

Zgodnie z art. 5 pkt 1a ustawy o produktach pochodzenia zwierzecego®
ubdj na uzytek wilasny oznacza pozyskiwanie migsa na wiasne potrzeby.
Nie jest zatem mozliwa sprzedaz pozyskanych w ten sposob produktow
pochodzenia zwierzgcego. Muszg one spetnia¢ wymogi zarbwno zawarte
W u.p.p.z., jak i innych aktach z zakresu prawa zywno$ciowego czy prawnej
ochrony zwierzat. Jednym z wazniejszych aktow regulujacych t¢ materie
jest wydane na podstawie art. 11a ust. 2 u.p.p.z. rozporzadzenie Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 21 pazdziernika 2010 r. w sprawie wymagan
weterynaryjnych przy produkcji migsa przeznaczonego na uzytek wiasny*.
Naktada ono obowiazek zgtoszenia planowanego uboju wiasciwemu powia-
towemu lekarzowi weterynarii przynajmniej 24 godziny wczesniej, co daje
mozliwos¢ kontroli dokonania uboju w odpowiedni sposéb, m.in. z posza-
nowaniem przepisow dotyczacych ochrony dobrostanu zwierzat.

28 S, Mroczkowski, A. Frieske, Prawna ochrona...,s. 89 in.

¥ Ustawa z 16 grudnia 2005 r. o produktach pochodzenia zwierzecego (t.j. Dz. U. z 2020 r.,
nr 10, poz. 09, dalej: u.p.p.z.).

3 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 21 pazdziernika 2010 r. w sprawie
wymagan weterynaryjnych przy produkcji migsa przeznaczonego na uzytek wlasny (t.j. Dz. U.
72016 r., poz. 885).
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5. Mimo ze ogdlna zasada wprowadzona art. 4 ust. 1 rozporzadzenia
1099/2009 glosi, iz ogluszenie jest warunkiem wywotania stanu braku przy-
tomnosci i wrazliwosci na bodzce przed lub w trakcie u$miercania zwie-
rzgcia, to prawodawca przewidziat wyjatek od niej w ust. 4 tego artykutu,
ktory przewiduje mozliwos¢ dokonania uboju rytualnego bez oghuszenia, ale
tylko gdy uboj dokonywany jest w rzezniach. W motywie 43 preambuty tego
rozporzadzenia zaznaczono natomiast, ze uboj bez uprzedniego oghluszenia
wymaga doktadnego podcigcia gardta zwierzecia ostrym nozem w celu zmi-
nimalizowania cierpienia. Wyjatek ten wprowadzono ze wzgledu na potrzeby
niektorych wspdlnot religijnych do przeprowadzania takiego uboju, ktory
traktowany jest jako forma sprawowania kultu. Mozliwos$¢ praktykowania
go zapewnia zasada wolno$ci religijnej?!.

Uboj rytualny nie miesci si¢ w granicach zasady dobrostanu zwierzat.
Ten sposob usmiercenia zwierzgcia nie realizuje gtownych jej postulatow,
z zalozenia dopuszcza uczucie silnego dyskomfortu i stresu, a takze bolu,
poniewaz wylacza mozliwosci uprzedniego ogluszenia, co zwigzane jest
z udzialem pelnej swiadomosci zwierzgcia w trakcie umierania. Takze na
mocy art. 1 ust. 2 Europejskiej konwencji o ochronie zwierzat przeznaczo-
nych do uboju zasada jest, ze usmiercenie zwierzecia nastepuje po jego oghu-
szeniu, ktora to czynno$¢ ma oszczedzi¢ zwierzeciu, w kazdym przypadku,
cierpien, ktérych mozna unikna¢. Konwencja ta zezwala jednak w art. 17 na
wyjatkowe sytuacje, w ktorych uboj moze zosta¢ dokonany przy peinej swia-
domosci zwierzgcia, m.in. ze wzgledu na swobode praktykowania religii.

W kontek$cie uboju rytualnego i ochrony dobrostanu zwierzat warto
wspomnie¢ o pewnej alternatywie. Zgodnie z definicja zawarta w rozporza-
dzeniu 1099/2009 niektoére formy ogluszania dopuszczone przez prawodaw-
c¢ mogg wywotac takze smier¢. Takie uregulowanie tej kwestii jest o tyle
istotne, ze niektore grupy religijne dopuszczajg uboj rytualny po uprzednim
ogluszeniu zwierzecia, jesli mozna zagwarantowac, ze umarto ono w wyniku
rytualu, a nie ogluszenia. Innymi stowy, dopuszczaja ogluszenie zwierze-
cia, gdy jest ono odwracalne. Otwiera to mozliwos¢ dopuszczenia uboju
religijnego poprzedzonego ogluszeniem, ktore samo w sobie nie powoduje
$mierci zwierzecia. Regulacje tego typu wprowadzila Belgia, co spowodo-
wato wniesienie skargi do Trybunatu Sprawiedliwosci przez zwiazki wy-
znawcow islamu dziatajace na terytorium tego kraju®?. Sad orzekl, ze takie
rozwigzanie prawne nie jest sprzeczne z postanowieniami rozporzadzenia
1099/2009, ktore co prawda dopuszcza ubdj bez ogtuszania, ale pozostawia

31 Szerzej o prawnych aspektach uboju rytualnego: E. Jachnik, Prawne aspekty uboju rytu-
alnego, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2016, nr 1, s. 177 in.
32 Wyrok TK z 17 grudnia 2020 r., C-336/19, LEX nr 3095387.
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swobodg¢ panstwom cztonkowskim do wprowadzenia wyzszego standardu
ochrony zwierzat. Stwierdzit tez, ze skoro mozliwe jest catkowite zakazanie
uboju rytualnego, to panstwo cztonkowskie moze dopusci¢ takie praktyki
w okreslonych warunkach.

6. Na podstawie obowigzujacej regulacji mozna wysnu¢ wniosek, ze
oghuszenie zwierzecia przed dokonaniem uboju realizuje zasade dobrosta-
nu i jest motywowane checia zapewnienia godnych, w miar¢ mozliwosci
humanitarnych, warunkéw u$miercenia zwierzecia. W takim momencie
konieczne jest zatem pozbawienie zwierzecia §wiadomosci, co potwierdzajg
przytoczone w niniejszym artykule stanowiska przedstawicieli $wiata nauki.
Sieganie do opracowan nauk przyrodniczych przy pracach legislacyjnych nad
zagadnieniem uboju rytualnego jest oczywiste i ze wszech miar konieczne
dla wtasciwego rozstrzygniecia problematycznych kwestii.

Nie jest mozliwe dokonanie uboju w taki sposdb, aby unikna¢ stresu czy
bolu zwierzgcia. W samym akcie usSmiercenia zawiera si¢ bowiem dopusz-
czenie do zadania cierpienia. Dlatego nalezy przyjaé, ze realizacja zasady
ochrony dobrostanu jest stopniowalna. Mozna mowi¢ o zapewnieniu wyso-
kiego stopnia dobrostanu zwierzat, co jest np. jednym z zalozen rolnictwa
ekologicznego. Natomiast w kontekscie uboju nalezy przyjac, ze powinno
si¢ zapewni¢ przynajmniej minimalny poziom dobrostanu. Ma temu stuzy¢
przede wszystkim uniewrazliwienie zwierzgcia na bodzce.

Dokonywanie uboju zwierzat bez uprzedniego ogluszenia stanowi $wia-
dome uchybienie zasadzie ochrony dobrostanu. Nie jest takze rekomendo-
wane w $§wietle obecnej wiedzy przez lekarzy weterynarii. Prawodawstwo
Unii Europejskiej i wielu panstw cztonkowskich przewiduje jednak wyjatek
dla uboju rytualnego, ktory zaktada usmiercenie zwierzecia bez uprzedniego
pozbawienia go $wiadomosci. Mozliwo$¢ taka zostata wprowadzona ze
wzgledu na poszanowanie wolnosci religijnej. Wérod wyznawcow religii,
dla ktorych przewidziano takie odstepstwo, nie panuje jednak zgoda co do
mozliwosci ogluszania zwierzat przed ubojem. Istnieja grupy, ktore dopusz-
czaja do uniewrazliwienia zwierzgcia na bodzce przed dokonaniem obrzedu
uboju, jesli sposdb ten sam w sobie nie jest jednoczes$nie formg usmiercenia.
W $wietle przepisow unijnych panstwa cztonkowskie maja prawo zezwolié
na ubdj rytualny tylko w ograniczonym zakresie, tzn. wtasnie po uprzednim
ogluszeniu, np. przez porazenie pradem.

Prawodawca wigze kwestie odpowiedniego uboju zwierzat gospodar-
skich nie tylko z odpowiednig regulacjg prawna, ale takze z wtasciwa edu-
kacja osob zajmujacych si¢ zawodowo ubojem, personelu rzezni, rolnikow,
a w szerszej perspektywie — catego spoteczenstwa. Problemu edukacji wy-
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mienionych grup nie mozna lekcewazy¢, poniewaz doglebne zrozumienie
przez nie istoty oraz celow ochrony dobrostanu zwierzat pozwoli zapewnic¢
zwierzetom humanitarne traktowanie w momencie $mierci. Ma to szczegdlne
znaczenie w przypadku uboju dokonanego na wlasny uzytek przez rolnika,
poniewaz w tym przypadku prawo przewiduje ograniczone mozliwosci
kontroli. Planowany ubdj domowy nalezy zgtosi¢ do wiasciwego powiato-
wego lekarza weterynarii, a niespelnienie tego warunku moze prowadzi¢ do
natozenia kary finansowej. Istnieje jednak ryzyko, ze ubdj zostanie dokonany
bez wymaganego powiadomienia, a wlasciwe organy nie beda w posiadaniu
informacji na ten temat.
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LEGAL PROTECTION OF THE WELFARE OF FARMED ANIMALS
DURING SLAUGHTER

Summary

The main objective of this article is to determine the level of protection of the welfare
of farmed animals at the time of slaughter. The analysis of international, European as well
as national laws indicates a general assumption that the life of animals is a legally protected
good. However, there are certain exceptions to this principle, one of the being the slaughter
of farmed animals for the purpose of obtaining certain products of animal origin. Generally
speaking, protection of farmed animals during slaughter is reduced to the protection of their
welfare and assurance of their most humane treatment, if such is at all possible in a situation
of killing. The main protective instrument provided for this is the obligation to stun the ani-
mals to effectively render them insensible to environmental stimuli. A derogation from this
requirement is only envisaged for ritual slaughter. As can be seen, protection of animals at the
time of killing, as well as the effective control of such a procedure, poses certain problems.

Keywords: animal welfare, livestock, slaughter of animals, stunning of animals

LA TUTELA GIURIDICA DEL BENESSERE DEL BESTIAME
DURANTE L’ABBATTIMENTO

Riassunto

L’articolo si propone di rispondere alla domanda in quale modo si realizzi la tutela del
benessere del bestiame al momento dell’abbattimento. L’analisi sia degli atti di diritto interna-
zionale e europeo che di quelli di diritto nazionale permette di individuare un principio generale
secondo il quale la vita degli animali ¢ un bene giuridico protetto. Tuttavia, il legislatore ha
previsto alcune eccezioni, tra le quali, vista la necessita di ottenere alcuni prodotti di origine
animale, rientra I’abbattimento. La tutela del bestiame nel momento dell’uccisione si riduce
a proteggere il loro benessere e ad assicurare loro un trattamento umano, ovviamente per
quanto sia possibile viste le circostanze. Il principale strumento di tutela equivale all’obbligo
di stordire gli animali, ovvero di renderli, nel modo piu efficace, meno sensibili agli stimoli
dell’ambiente circostante. La deroga ¢ prevista solo in caso di abbattimento secondo riti
religiosi. La tutela degli animali nel momento dell’uccisione, nonché un controllo effettivo
di come cio si svolge nella realta pone certi problemi.

Parole chiave: benessere degli animali, bestiame, abbattimento degli animali, stordimento
degli animali
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Koncepcja rezerwatow biosfery UNESCO

1. Problematyka zréwnowazonego rozwoju jest obecnie przedmiotem
zainteresowania licznych gremiow naukowych, rzadowych, spotecznych,
a dyskusja merytoryczna dotyczy wszystkich poziomow i rodzajoéw presji
srodowiskowych. Wywiera wplyw lokalny, regionalny i globalny. Kazdy
znich ma swojg specyfike, odmienny zakres oddzialywania, odr¢bne podsta-
wy prawne i réznorodne instrumentarium prawne, organizacyjne i finansowe.
Zréwnowazony rozwoj, jako przedmiot zainteresowania prawa rolnego, to
przede wszystkim mechanizmy Wspo6lnej Polityki Rolnej Unii Europejskie;.
Profesor Roman Budzinowski w swych licznych publikacjach zwracat uwage
na wieloptaszczyznowosc¢ i ztozonos¢ ksztattowania stosunkéw prawnych
w rolnictwie wynikajacych ze szczeg6lnego uwarunkowania, ze producent
rolny jest jedoczesnie korzystajacym i chronigcym $rodowisko!. Wywaze-
nie sprzecznych niekiedy potrzeb ochrony §rodowiska z ich gospodarczym
wykorzystaniem stanowi istotny problem prawny o charakterze spotecznym
i gospodarczym?. Z tego wzgledu za godne przedstawienia nalezy uznac
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dziatania podejmowane przez UNESCO w zakresie tworzenia specyficznej
platformy zrownowazonego wspotdziatania, jaka sg rezerwaty biosfery. Sta-
nowig one wyjatkowy przejaw realizacji zasady zrbwnowazonego rozwoju.
Definiowane sa jako ,,obszary ekosystemow ladowych i przybrzeznych/
morskich lub ich kombinacji, ktére sa uznane na arenie migdzynarodowe;j
w ramach Programu UNESCO dotyczacego Cztowieka i Biosfery (MAB)™.

Rezerwaty biosfery tworza i zglaszaja do Sieci UNESCO rzady krajowe.
Do uznania i wpisania do Sieci zgloszonego obszaru muszg by¢ spetnio-
ne okreslone minimalne kryteria oraz przestrzegane minimalne warunki.
Pierwsza grupa obligatoryjnych wymagan dotyczy funkcji, jakie kazdy z re-
zerwatow biosfery ma spelnia¢. Sg to: 1) funkcja ochronna, polegajaca na
zachowaniu zasoboéw genetycznych, gatunkow, ekosystemow i krajobrazow;
2) funkcja rozwojowa, polegajaca na wspieraniu zrdwnowazonego rozwoju
gospodarczego i ludzkiego; 3) funkcja wsparcia logistycznego, polegajaca
na wspieraniu projektow naukowych, demonstracyjnych, edukacji ekolo-
gicznej 1 szkolen oraz badan i monitoringu zwigzanych z lokalnymi, kra-
jowymi i globalnymi zagadnieniami ochrony i zrébwnowazonego rozwoju.
W najnowszych dokumentach dotyczacych programu MAB wskazuje si¢ na
rosnace znaczenie spotecznosci lokalnych dla funkcjonowania i realizacji
programdw rozwoju rezerwatow biosfery jako 4) partycypacji spotecznej
w sferze decyzyjnej, co jest ich kolejna wazna funkcja.

Druga grupa wymagan minimalnych odnosi si¢ do cech fizycznych
obszar6w o statusie rezerwatu biosfery. Pod wzgledem fizycznym kazdy
rezerwat biosfery powinien zawierac trzy elementy: 1) jeden lub wigcej
obszarow rdzeniowych, ktére sg chronionymi miejscami shuzgcymi zacho-
waniu roznorodnosci biologicznej, monitorowaniu minimalnie zaburzonych
ekosystemow oraz podejmowaniu badan nieniszczacych i innych zastosowan
o niewielkim wptywie na $rodowisko; 2) wyraznie zidentyfikowana strefg
buforowa, ktora zwykle otacza lub przylega do obszarow rdzeniowych i jest

Zagadnienia prawne, Opinie 1 Ekspertyzy OE — 214, Biuro Analiz i Dokumentacji Senatu, sty-
czen 2014; A. Niewiadomski, Rodzinne gospodarstwo rolne wobec ochrony srodowiska w prawie
polskim i europejskim, w: P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa
rodzinnego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej, Warszawa 2015, s. 141-152.

3 Szerzej: M.1. Dyer, M.M. Holland, UNESCO's Man and the Biosphere Program, ,,Bio-
Science” 1988, vol. 38(9), s. 635-641; N. Ishwaran, Science in intergovernmental environmental
relations: 40 years of UNESCO's Man and the Biosphere (MAB) Programme and its future, ,,En-
vironmental Development” 2012, vol. 1(1), s. 91-101; M.G. Reed, The contributions of UNESCO
Man and Biosphere Programme and biosphere reserves to the practice of sustainability science,
»Sustainability Science” 2019, vol. 14(3), s. 809-821; N. Ishwaran, A. Persic, N.H. Tri, Concept
and practice: The case of UNESCO biosphere reserves, ,International Journal of Environment
and Sustainable Development” 2008, vol. 7(2), s. 118—131.



Koncepcja rezerwatéw biosfery UNESCO 239

wykorzystywana do dziatan kooperacyjnych zgodnych ze zdrowymi prakty-
kami ekologicznymi, w tym edukacji ekologicznej, rekreacji, ekoturystyki
oraz badan stosowanych i podstawowych; 3) elastyczny obszar przejsciowy,
zwany tez obszarem wspotpracy, ktory moze obejmowac rdzne dzialania rol-
nicze, osiedla i inne sposoby uzytkowania i w ktérym spotecznosci lokalne,
agencje zarzadzajace, naukowcy, organizacje pozarzadowe, grupy kulturowe,
interesy gospodarcze i inne zainteresowane strony wspdlpracuja w celu
zarzadzania 1 zrdwnowazonego rozwoju zasobow obszaru. Pierwotnie wska-
zane obszary zaplanowane byly jako uktad koncentrycznych pierscieni, ale
praktyka pokazata, Ze strefy sa wyodrebniane na wiele sposobdw, by sprostaé
lokalnym potrzebom i warunkom. W rzeczywisto$ci jednym z najwigkszych
atutow koncepcji rezerwatu biosfery jest elastycznosc¢ i kreatywnosé, z jaka
jest ona realizowana.

2. Koncepcja rezerwatow biosfery ma wieloletnig histori¢ zapoczatko-
wang Programem UNESCO ,,Cztowiek i Biosfera” (Man and Biosphere
— MAB). Przeszta tez wyrazna ewolucjg.

2.1. Program ,,Czlowiek i Biosfera” zostat zainicjowany w 1968 r. przez
UNESCO na Migdzynarodowej Konferencji o Ochronie i Racjonalnym
Uzytkowaniu Zasobow Biosfery. Okreslany byt jako program interdyscy-
plinarnych badan relacji miedzy ludzmi a ich srodowiskiem. Zmierzat do
wypracowania harmonijnego rozwoju socjalnego i ekonomicznego z utrzy-
maniem miejscowych wartosci kulturowych i ochrong naturalnego $rodo-
wiska i lokalnych ekosystemow*. Rezerwaty biosfery miaty 6w harmonijny
rozwoj promowac i chroni¢. Koncepcja zaktadata pokrycie siecig rezerwatow
biosfery gtdownych biomow, regionow oraz stref geograficznych. A zatem ich
cechg charakterystyczng jest spdjny rozwoj typowych dla danego obszaru
ekosystemow. Na kolejnych spotkaniach Rady Koordynacyjnej MAB dopre-
cyzowano cel i spos6b powolywania rezerwatow biosfery MAB. Ostateczna
koncepcja zostata opracowana przez grupe zadaniowg programu UNESCO
,»Cztowiek i Biosfera” w 1974 r., a w 1976 r. powolano Sie¢ Rezerwatow
Biosfery w celu osiagniecia trwatej rownowagi miedzy zachowaniem rézno-
rodnosci biologicznej, promowaniem rozwoju gospodarczego i utrzymaniem
zwigzanych z nimi warto$ci kulturowych. Rezerwaty biosfery sa obszarami,
gdzie ten cel jest testowany, udoskonalany, demonstrowany i wdrazany®.

4 M. Hadley, A practical ecology: The man and the biosphere (MAB) programme,
w: P. Petitjean, V. Zharov, G. Glaser, J. Richardson, B. de Padirac, G. Archibald (red.), Sixty Years
of Science at UNESCO 1945-2005, Paris 20006, s. 260-296.

> L.K. Caldwell, International Environmental Policy, Durham, NC 1996, s. 375-379.
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2.2. Kolejne dziatania formalne podjete zostaty na poczatku lat 80. XX
wieku. W 1983 r. UNESCO i Program Srodowiskowy Organizacji Naro-
dow Zjednoczonych (UNEP) zwotaty Pierwszy Migdzynarodowy Kongres
Rezerwatoéw Biosfery w Minsku, we wspotpracy z Organizacja Narodow
Zjednoczonych do spraw Wyzywienia i Rolnictwa (FAO) i Swiatowa Unia
Ochrony Przyrody (IUCN). Dziatania podjete na kongresie daly poczatek
opracowaniu i przyjeciu w 1984 r. Planu Dziatania na rzecz rezerwatow
biosfery, ktory zostal formalnie zatwierdzony przez Konferencj¢ Generalng
UNESCO oraz Rade Zarzadzajacg UNEP. Byta to propozycja intensywne-
g0 rozwoju rezerwatow biosfery, zarowno pod wzgledem ich liczby, jak
i zaymowanej powierzchni, a takze programéw naukowych realizowanych
na obszarach rezerwatow biosfery.

2.3. Chociaz znaczna cze$¢ Planu Dzialania z 1984 r. pozostaje ak-
tualna do dzi$, to kontekst, w ktorym funkcjonuja rezerwaty biosfery,
ulegt znacznej zmianie. W zwigzku z tym Rada Wykonawcza UNESCO
postanowita w 1991 r. powota¢ Komitet Doradczy ds. Rezerwatow Bios-
fery, ktory uznat za konieczne przeprowadzenie oceny skutecznosci Planu
Dziatania z 1984 r. oraz opracowanie strategii rezerwatow biosfery XXI
wieku. Efekty prac Komitetu zostaty zaprezentowane podczas Konferen-
cji Narodow Zjednoczonych na temat Srodowiska i Rozwoju (UNCED),
w szczegblnosci Konwencja o réoznorodnosci biologicznej, podpisana na
»dzczycie Ziemi” w Rio de Janeiro w czerwcu 1992 r. Zatozony w kon-
wengcji cel, jakim jest ochrona réznorodnosci biologicznej przy zrow-
nowazonym uzytkowaniu jej sktadnikow oraz uczciwy i sprawiedliwy
podzial korzysci wynikajacych z wykorzystania zasobdéw genetycznych,
w peini odpowiada celom realizowanym przez rezerwaty biosfery UNE-
SCO. Zwiazek miedzy ochrong réznorodnosci biologicznej a potrzebami
rozwojowymi spotecznos$ci lokalnych zostat uznany za kluczowa cecheg
skutecznego zarzadzania wigkszoscig parkow narodowych, rezerwatow
przyrody i innych obszaréw chronionych.

2.4. Zgodnie z rezolucjg 27/C/2.3 Konferencji Generalnej UNESCO
w Sewilli w dniach 20-25 marca 1995 r. odbyta si¢ Migdzynarodowa Konfe-
rencja na temat Rezerwatow Biosfery. Prace konferencji przebiegaty dwuto-
rowo. Po pierwsze, dokonano podsumowania dotychczasowych doswiadczen
w realizacji innowacyjnej koncepcji rezerwatu biosfery, a po drugie, sformu-
towano nowe zatozenia jej podstawowych funkcji: ochronnej, rozwojowej
1 wsparcia logistycznego. Przyjeto, ze rezerwaty biosfery powinny chroni¢
i generowac wartosci przyrodnicze i kulturowe przez zarzadzanie, ktore jest
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naukowo poprawne, kulturowo twoércze i operacyjnie zréwnowazone. Swia-
towa Sie¢ Rezerwatow Biosfery (WNBR), realizowana na gruncie Strategii
Sewilskiej, uznawana jest za narzgdzie integrujace, ktore moze przyczyni¢
si¢ do stworzenia wigkszej solidarnosci pomi¢dzy ludzmi i narodami §wiata.
Na konferencji opracowano takze Ramowy Statut dla rezerwatow biosfery
nalezacych do Sieci UNESCO®.

2.5. Kolejne dziatania podjeto w 2008 r. na Trzecim Swiatowym Kon-
gresie Rezerwatow Biosfery, ktory odbyt sie w Madrycie. Przyjeto wowczas
Madrycki Plan Dziatan na rzecz Rezerwatow Biosfery’, ktory uwzgledniat
zatozenia Strategii Sewilskiej, ale takze zaktadat takie zwigkszenie obsza-
row 1 znaczenia rezerwatow biosfery, by uzyskac na arenie migdzynaro-
dowej status wiodacej formy dziatan na rzecz zrownowazonego rozwoju
XXI wieku. MAB okreslit dziatania, cele i wskazniki sukcesu, partnerstwa
i inne strategie wdrazania, a takze ramy oceny Sieci rezerwatow na lata
2008-2013.

2.6. Kolejny okres programowania zostal opracowany na konferencji
w Limie, w czasie ktorej przyjeto trzy dokumenty: Strategic MAB na lata
2015-2025, Plan Dziatania z Limy oraz Deklaracj¢ z Limy®. Dokumenty
zawieraja kompleksowy zestaw dziatan majacych na celu zapewnienie sku-
tecznej realizacji Strategii MAB 2015-2025, przyjetej przez MAB ICC na
27. sesji UNESCO?’ i zatwierdzonej przez Konferencj¢ Generalng UNESCO
na jej 38. sesji'’. Ogloszono w niej: ,,Nasza wizja jest $wiat, w ktorym ludzie
sa $wiadomi swojej wspolnej przysztosci 1 interakcji z nasza planetg oraz
dziataja wspolnie i odpowiedzialnie, aby budowac¢ dobrze prosperujace
spoleczenstwa w harmonii w biosferze. Program MAB i jego Swiatowa Sie¢
Rezerwatdéw Biosfery (WNBR) stuza tej wizji w obrebie rezerwatow biosfery
i poza nimi”. Kluczowe wedlug Strategii MAB sg lata 2015-2025. Zostata
ona opracowana zgodnie ze $Sredniookresowa Strategia UNESCO na lata
2014-2021, Strategia Sewilskg i Ramami Statutowymi WNBR, z uwzgled-
nieniem zalecen wynikajacych z koncowej oceny MAB. Cele i obszary

¢ Biosphere reserves: the Seville Strategy and the statutory framework of the world network,
https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000103849 [dostep: 13.10.2021].

7 Madrid Action Plan for Biosphere Reserves (2008-2013), SC.2008/WS/36, SC.2010/
WS/22.

8 A New roadmap for the Man and the Biosphere (MAB) Programme and its World Network
of Biosphere Reserves, https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000247418 [dostep: 7.05.2021].

% Paryz, 8-12 czerwca 2015 .

10 Paryz, 3—18 listopada 2015 r.
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dziatania okre$lone w Strategii MAB bedg wdrazane przez powigzany Plan
Dziatan MAB, a ich realizacja bedzie oceniana za pomocg Ram Ewaluacyj-
nych. Cele strategiczne MAB na lata 2015-2025 wywodza si¢ z trzech funk-
cji rezerwatow biosfery okreslonych w Ramach Ustawowych WNBR oraz
kluczowego globalnego wyzwania, jakim sa zmiany klimatyczne, okreslone
w Madryckim Planie Dziatan na rzecz Rezerwatow Biosfery.

Cel strategiczny 1. Ochrona bioréznorodnos$ci, przywracanie
i wzmacnianie ustug ekosystemowych oraz wspieranie zrowno-
wazonego wykorzystania zasobow naturalnych. W uzasadnieniu do-
konanego wyboru autorzy koncepcji stwierdzili, ze utrata bior6znorodnosci
skutkuje redukcjg ustug ekosystemowych, stwarza bezposrednie zagrozenie
dla dobrostanu cztowieka i jest waznym wskaznikiem niezréwnowazonego
systemu. Utrata i fragmentacja siedlisk spowodowana presja antropocen-
tryczng, a zwlaszcza niezrownowazonymi wzorcami konsumpcji i produkeji,
jest glowna przyczyng zmniejszania bior6znorodnosci na catym $wiecie.
Obecna, nieznana wczesniej skala eksploatacji zasobow naturalnych wymaga
lepszego zarzadzania nimi i wykorzystania ich!!.

Cel strategiczny 2. Przyczynianie si¢ do budowania zrownowa-
zonych, zdrowych i sprawiedliwych spoteczenstw, gospodarek
i prosperujacych osiedli ludzkich w harmonii z biosfera. Pod-
stawg wyboru tego celu byto twierdzenie, ze ludno$¢ na Swiecie w coraz
wigkszym stopniu koncentruje si¢ w szybko rozwijajacych si¢ obszarach
miejskich o réznej wielkosSci, co prowadzi do nadmiernej eksploatacji i nie-
zrownowazonego wykorzystania ograniczonych zasobow naturalnych, przy-
spiesza zanieczyszczenie srodowiska i degradacji oraz ma istotny wptyw na
ludzkie samopoczucie. Zdrowe, sprawiedliwe spoteczenstwa i gospodarki
oraz osiedla ludzkie sg gtéwnym celem dazenia do dtugoterminowe;j sta-
bilnosci i rozwoju spotecznego. Osiagniecie tego celu wymaga doglebnej
znajomosci dziedzictwa przyrodniczego i kulturowego, realiow spoteczno-
gospodarczych oraz innowacyjnego podej$cia do zwiekszania odpornosci
na zmiany srodowiskowe. Sie¢ Rezerwatow Biosfery MAB jest wyjatkowo
dobrze przygotowana do realizacji celu, jakim jest uzyskanie dobrze pro-
sperujacych gospodarek i zrownowazonych spoteczenstw, nie tylko przez
poszczegdlne panstwa czlonkowskie, ale takze przez transgraniczne rezerwa-
ty biosfery. Transgraniczne rezerwaty biosfery daja mozliwosci wspotpracy,
sprzyjaja harmonijnemu wspotistnieniu ludzi, ludzi i przyrody oraz promuja

! Por. rozwazania uwzglg¢dniajace aspekt produkcji rolnej i zywnosciowej: R. Lal, Enhancing
ecosystem services with no-till, ,,Renewable Agriculture and Food Systems™ 2013, vol. 28(2),
s. 102-114.
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kulture pokoju w kwestii korzystania ze wspolnych zasobéw naturalnych
i czerpania z nich korzysci przez wszystkich zainteresowanych.

Cel strategiczny 3. Utatwienie nauki o bior6znorodnosci i zrow-
nowazonym rozwoju, edukacji na rzecz zrOwnowazonego rozwo-
ju (ESD) i budowania potencjatu. Nauka o zrownowazonym rozwoju
—zdaniem autorow koncepcji — to zintegrowane podejscie do rozwigzywania
problemow, ktore w transdyscyplinarny sposob czerpie z dostepnej wiedzy
naukowej, tradycyjnej i miejscowej, by identyfikowaé, rozumie¢ i rozwig-
zywaé obecne i przyszte problemy gospodarcze, srodowiskowe, etyczne
i spoteczne zwigzane ze zrownowazonym rozwojem'?. Na tym poziomie
rezerwat biosfery wymaga wspotpracy migdzy wszystkimi zainteresowanymi
stronami, w tym naukowcami, politykami, tworcami, cztonkami spotecznosci
lokalnych i zaangazowanymi przedstawicielami sektora prywatnego. ESD
promuje wlgczenie najwazniejszych zagadnien zrownowazonego rozwoju
do nauczania, aby motywowac i wzmacnia¢ uczniow do zmiany ich zacho-
wania przez nabywanie nowych umiejetnosci, kompetencji i warto$ci oraz
do podejmowania dziatan na rzecz zréwnowazonego rozwoju. Rezerwaty
biosfery moga mie¢ istotne znaczenie w operacjonalizacji i wykorzystywa-
niu nauki o zrébwnowazonym rozwoju na poziomie lokalnym i regionalnym
w celu budowania wiedzy naukowej, identyfikowania najlepszych praktyk
1 wzmacniania powigzan mi¢dzy nauka, polityka oraz edukacja i szkoleniem
na rzecz zrOwnowazonego rozwoju'>.

Cel strategiczny 4. Wspieranie tagodzenia i adaptacji do zmian
klimatu oraz innych aspektow globalnych zmian §rodowisko-
wych. Zgodnie z piatym Raportem Oceniajacym Miedzyrzadowego Zespotu
ds. Zmian Klimatu (IPCC) ocieplenie systemu klimatycznego jest faktem.
Wiele obserwowanych od lat 50. XX wieku zmian pojawito si¢ pierwszy raz od
tysiacleci. Konkretne walory i mozliwosci rezerwatow biosfery w odniesieniu
do zmian klimatu zostaty uwzglednione w Madryckim Planie Dziatan na rzecz
Rezerwatow Biosfery (2008-2013) oraz Deklaracji Drezdenskiej w sprawie
Rezerwatow Biosfery i Zmian Klimatu (2011). Ktada one nacisk na mozli-
wosci Programu MAB i rezerwatow biosfery w zakresie fagodzenia skutkow
zmian klimatu i dostosowywania si¢ do nich oraz skutecznego wiaczania ich

12 Por. H. Kopnina, Education for the future? Critical evaluation of education for sustain-
able development goals, ,,The Journal of Environmental Education” 2020, vol. 51(4), s. 280-291;
L. Lopez, M.C. Rubio, D. Rodriguez, The role of scientists at the human-nature interface on MaB
protected areas, ,,Cuadernos Geograficos” 2021, vol. 60(1), s. 263-278.

13 B. Jezynska, Proekologiczne instrumenty wsparcia zrownowazonego rozwoju obszaréw
wiejskich, ,,Studia luridica Agraria” 2012, t. X, s. 251-264.



244 BEATA JEZYNSKA, RADOStAW PASTUSZKO

w krajowe i migdzynarodowe strategie i polityki klimatyczne'*. Wymaga to
uwzglednienia i monitorowania interakcji miedzy zmiang klimatu a innymi
aspektami globalnej zmiany srodowiska, takimi jak: utrata bior6znorodnosci,
urbanizacja, pustynnienie, degradacja zasobow ziemi i wody oraz zubozZenie
warstwy ozonowej w stratosferze. Plan Dziatania z Limy jest przedstawiony
jako matryca, ustrukturyzowana zgodnie ze strategicznymi obszarami dziata-
nia Strategii MAB 2015-2025. Zawiera docelowe dziatania i rezultaty, ktore
maja przyczynic si¢ do realizacji celow strategicznych zawartych w Strategii.
Okresla rowniez podmioty ponoszace glowng odpowiedzialno$¢ za wdrozenie
wraz z zakresem czasowym i wskaznikami efektywnosci. Wykorzystujac Stra-
tegic MAB 2015-2025 oraz Plan Dziatan z Limy 20162025 jako kluczowe
punkty odniesienia, Komitety Krajowe MAB i sieci MAB sg zachg¢cane do
przygotowania wilasnych strategii i planow dziatania. Powinny one opierac¢
si¢ na krajowych i regionalnych realiach i imperatywach oraz przyczyniac si¢
zaro6wno do rozwigzania tych problemow, jak i do wdrozenia Planu Dziatania
z Limy na poziomie globalnym".

Podsumowujac rozwazania, mozna stwierdzi¢, ze UNESCO od lat
dziata na rzecz ochrony srodowiska, ograniczania utraty bior6znorodnosci
planety, faczac to z rozwojem cztowieka. Prowadzi takie programy, jak:
Migdzynarodowy Program Hydrologiczny (International Hydrological
Programme, IHP), Migdzynarodowy Program Nauk o Ziemi (International
Geoscience Programme, IGCP), Migdzynarodowa Komisja Oceanograficz-
na (Intergovernmental Oceanographic Commission, IOC) oraz Program
Zarzadzania Transformacja Spoteczng (Management of Social Transforma-
tions, MOST) czy Globalny Program Dziatan (GAP) w sprawie Edukacji
dla Zrownowazonego Rozwoju (Education for Sustainable Development,
ESD). We wszystkich wskazanych aktywnos$ciach moga, a nawet powinny
uczestniczy¢ rezerwaty biosfery. Program UNESCO ,,Czlowiek i Biosfera”
realizuje najszerzej ujete cele zrownowazonego rozwoju w ramach rezer-
watow biosfery, taczac aspekty lokalne, regionalne i globalne w spdjna
catos¢ spoleczng, gospodarcza, kulturowa i srodowiskowa. Nalezy pod-
kresli¢ przenikliwo$¢ badawcza Profesora Romana Budzinowskiego, ktory
wlasnie na te zwigzki — w kontekscie dziatalnosci rolniczej — wielokrotnie
zwracat uwage.

14 Szerzej: A. Meggle, Biosphere reserves, real-life observatories of climate change, draft
UNESCO MAB report based on a 2015 survey, Paris 2017.

5 G. Kock, A. Arnberger, L. Mdller, Agenda 2030 und Lima-Aktionsplan-Anpassung der
Biosphere Reserves fiir die Zukunft, ,.Biosphére 4.0”, Berlin — Heidelberg 2020, s. 61-83.
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THE UNESCO CONCEPT OF BIOSPHERE RESERVES

Summary

Sustainable development and problems related to it are currently the subject of interest
of numerous scientific, governmental and social bodies, and the discussion that is going on
concerns all levels and types of environmental pressures. Therefore, the activities undertaken
by UNESCO that aim at creating a platform for sustainable interaction in the form of biosphere
reserves should be considered as worthy of presentation here. They constitute an exceptional
manifestation of the implementation of the sustainable development principle in practice.

Keywords: biosphere, agricultural activity, sustainable development

LA CONCEZIONE DI RISERVA DI BIOSFERA DELL’UNESCO

Riassunto

Al giorno d’oggi lo sviluppo sostenibile costituisce un argomento d’interesse in numerose
sedi scientifiche, governative, sociali, con le discussioni coerenti con temi che riguardano tutti
i livelli e tutti i tipi di pressione ambientale. Per questo motivo, degne di nota sono le attivita
intraprese dall’UNESCO per creare una piattaforma specifica per la cooperazione sosteni-
bile, vale a dire le riserve di biosfera, le quali sono un eccezionale esempio del principio di
sviluppo sostenibile messo in pratica.

Parole chiave: biosfera, attivita agricola, sviluppo sostenibile
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1. Uwagi ogodlne

W dniu 8 lutego 2019 r. weszla w Zycie ustawa z 9 listopada 2018 .
o restrukturyzacji zadtuzenia podmiotéw prowadzacych gospodarstwa rol-
ne'. Ustawa ta zawiera szczegolne rozwigzania umozliwiajace czesciowe
uregulowanie zadluzenia zwigzanego z prowadzeniem dziatalnosci rolnicze;j.
Jak wskazano w uzasadnieniu do projektu ustawy, mieszkancy wsi zdecydo-
wanie rzadziej zadtuzaja si¢ niz mieszkancy miast, jednak kwota zalegtych
zobowigzan mieszkancow wsi w ostatnich latach zdecydowanie wzrosta;
ponad 20% zarejestrowanych w Krajowym Rejestrze Dilugéw zobowigzan
dotyczy bankow i instytucji finansowych. Stwierdzajac, ze obowigzujace
dotychczas rozwigzania, a w szczegolnosci ustawa z 15 maja 2015 r. — Pra-
wo restrukturyzacyjne, ktora umozliwia tylko czesciowa restrukturyzacje
zadluzenia, nie s3 unormowaniem wystarczajgcym, uznano za konieczne
wprowadzenie nowych, nieznanych jeszcze rozwigzan’. Uzasadnione jest
wigc podjecie rozwazan dotyczacych restrukturyzacji zadtuzenia podmiotow
prowadzacych gospodarstwa rolne i sformutowanie ich oceny.

Rozwazania te warto jednak poprzedzi¢ dwojakiego rodzaju uwagami.
Pierwsze, historyczne, dotycza szczegolnego ustawodawstwa z okresu dwu-
dziestolecia miedzywojennego zawierajacego rozwigzania o charakterze
restrukturyzacyjnym adresowane do podmiotéw prowadzacych gospodar-

* Naczelny Sad Administracyjny, Warszawa.

! Ustawa z 9 listopada 2018 r. o restrukturyzacji zadtuzenia podmiotow prowadzacych go-
spodarstwa rolne (Dz. U. z 2019 r., poz. 33).

? Uzasadnienie projektu ustawy z 9 listopada 2018 r. o restrukturyzacji zadtuzenia podmiotow
prowadzacych gospodarstwa rolne, LEX.
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stwa rolne. Drugie odnosza si¢ natomiast do obowigzujgcego ogdlnego
prawa restrukturyzacyjnego i relacji, jakie zachodza miedzy nim a ustawg
z 9 listopada 2018 r. o restrukturyzacji zadtuzenia podmiotéw prowadzacych
gospodarstwa rolne. Dopiero wowczas mozna uzyskac¢ wtasciwa perspektywe
do oceny przyjetych rozwiagzan.

2. Uwagi historyczne

W okresie dwudziestolecia miedzywojennego uksztattowato si¢ szcze-
golne ustawodawstwo o charakterze restrukturyzacyjnym adresowane do
0s6b prowadzacych gospodarstwo rolne. Byto ono w éwczesnej literaturze
okreslane jako ,,ulgowe ustawodawstwo rolnicze™. Pierwszym aktem z tej
grupy jest rozporzadzenie Prezydenta RP z 23 sierpnia 1932 r. 0 zapobieganiu
skutkom trudnosci ptatniczych w rolnictwie. Jego adresatami byli wtasci-
ciele, uzytkownicy, a takze dzierzawcy gospodarstw rolnych, z tym ze do
0s6b wpisanych do rejestru handlowego ta regulacja nie miata zastosowania.

Rozporzadzenie wprowadzato i regulowato dwie instytucje: odroczenie
wyplat i postgpowanie uktadowe. O odroczeniu wyptat na jednoroczny okres
gospodarczy orzekat sad okregowy na wniosek dtuznika lub wierzyciela.
Odroczenie wyptat moglo nastapi¢, gdy prowadzacy gospodarstwo rolne
posiadat dostateczny majatek do catkowitego zaspokojenia wszystkich wie-
rzycieli, a ktory wskutek wyjatkowych i niezaleznych od niego okolicznosci
zaprzestal wyplat lub przewidywat w najblizszej przysztosci koniecznos¢
czasowego ich zaprzestania. Instytucja odroczenia wyptat nie mogta by¢ sto-
sowana do wszystkich zobowigzan dtuznika. Ustawodawca wyltaczyl z niej
pewne kategorie, takie jak: zobowigzania o charakterze publicznoprawnym,
biezace oplaty na ubezpieczenia spoteczne, naleznosci zabezpieczone zasta-
wem, nalezne raty z pozyczek dlugoterminowych udzielanych przez banki
panstwowe lub instytucje dtugoterminowe zabezpieczone na nieruchomosci.
Konsekwencja odroczenia byto poddanie kontroli sagdu sposobu sprawowania
zarzadu gospodarstwem rolnym, a takze przyjecie przez dtuznika pewnych
ograniczen w rozporzadzaniu gospodarstwem rolnym.

Druga instytucja byto postgpowanie uktadowe. Mianowicie w przy-
padku, gdy przed uptywem 12 miesi¢cy od wydania wyroku stanowiacego
o0 odroczeniu wyptat dtuznik przewidywat, ze nie bedzie mogl zaspokoi¢
wszystkich wierzycieli, powinien byt w sadzie, ktory zezwolit na odrocze-

* E. Kremer, Odpowiedzialnos¢ za zobowiqzania zwigzane z prowadzeniem gospodarstwa
rolnego, Krakow 2004, s. 287 i n.
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nie wyplat, ztozy¢ — pod rygorem uchylenia odroczenia wyptat — wniosek
o otwarcie postgpowania uktadowego. Otwarcie postgpowania uktadowe-
go powodowato z mocy prawa dalsze przedtuzenie terminu odroczenia
wyplat, ze wszystkimi jego skutkami, az do chwili zawarcia uktadu przez
sad. To postgpowanie uktadowe miato ograniczony zakres przedmioto-
wy, gdyz dotyczylto tylko dtugéw rolnych, a ponadto mozna byto z niego
skorzysta¢ jedynie po uprzednim odroczeniu wyptat przez sad. Nalezy
jednak podkresli¢, ze w tym okresie brakowato w Polsce powszechnych
przepiséw o postepowaniu uktadowym. Takie przepisy pochodzg dopiero
7 1934 .4, tym samym postepowanie uktadowe dotyczace dtugéw rolnych
uregulowane w rozporzadzeniu z 23 sierpnia 1932 r. miato niewatpliwie
nowatorski charakter.

Drugim istotnym aktem prawnym zaliczanym do grupy ulgowego usta-
wodawstwa rolnego jest rozporzadzenie Prezydenta RP z 24 pazdziernika
1934 r. o konwersji i uporzadkowaniu dtugéw rolniczych’. Regulowato ono
zarowno problematyke konwersji dlugéw rolniczych, jak i problematyke
postepowania uktadowego i likwidacyjnego®. Termin ,,konwersja dtugu” nie
bylo jednoznaczne, czesto kryty sie pod nim zjawiska, ktorych kwalifikacja
prawna bywata rozna. W zyciu gospodarczym konwersja oznaczata zazwy-
czaj przeksztalcenie jednego dlugu w inny, mniej ucigzliwy dla dtuznika’.

W powotanym rozporzadzeniu z 24 pazdziernika 1934 r. mozliwos¢
dokonania konwersji dlugu w swym podstawowym, ogdlnym zatozeniu
zostata oparta na konstrukcji umownego wstgpienia osoby trzeciej w prawa
zaspokojonego wierzyciela z art. 178 pkt 2 Kodeksu zobowigzan. Mianowicie
dhuznik sam sptacat wierzyciela suma pozyczong od osoby trzeciej, w zamian
za to mogt podstawi¢ osobe trzecig w prawa wierzyciela. A zatem chcac
si¢ pozby¢ jednego ucigzliwego dtugu, dtuznik zaciagal drugi dlug mniej
uciazliwy, ale korzystajacy z tych samych zabezpieczen. Rozporzadzenie
zawierato rowniez takie rozwigzania, jak: zawieszenie do 1 pazdziernika
1938 r. wymagalnosci wszelkich dlugow powstatych przed 1 lipca 1932 r.,
roztozenie na 28 rownych rat zaptaty za dtugi, ktorych ptatnos¢ juz nastapita
lub miata nastapi¢ przed 1 kwietnia 1935 r. Z prawnego punktu widzenia
sg to najprostsze rozwigzania, a ich skutki ekonomiczne obcigzaly przede
wszystkim wierzycieli dtugéw rolniczych.

4 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 24 pazdziernika 1934 r. — Prawo upadto-
sciowe (t.j. Dz. U. z 1991 r., Nr 118, poz. 512 ze zm.).

> Rozporzadzenie Prezydenta RP z 24 pazdziernika 1934 r. o konwersji i uporzadkowaniu
dtugow rolniczych (Dz. U. z 1936 1., Nr 5, poz. 59).

¢ E. Kremer, Odpowiedzialnosé za zobowigzania..., s. 290.

7 A. Szpunar, Uwagi o tak zwanej konwersji dlugu, ,,Rejent” 2000, nr 2, s. 13.
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Rozporzadzenie o konwersji 1 uporzadkowaniu dtugdéw rolniczych prze-
widywalo jeszcze dwa oryginalne rozwigzania: mozliwos¢ zaptaty dtugow
rolniczych papierami warto$ciowymi i konwersj¢ dtugéw rolniczych na
kredyt dtugoterminowy w listach zastawnych®. Z mozliwosci zaptaty dlugow
rolniczych papierami warto$ciowymi mozna byto skorzysta¢ w ciaggu 3 lat od
wejscia w zycie rozporzadzenia. W tym celu minister skarbu w porozumieniu
z ministrem rolnictwa i reform rolnych oznaczat papiery wartosciowe w dro-
dze rozporzadzen i okreslal kurs, po ktorym wierzyciele byli zobowigzani
przyjmowac te papiery. Papierami wartosciowymi mozna byto uregulowac
nie tylko kapitat dtugu, ale takze odsetki, prowizje, koszty i inne naleznosci
uboczne z tytutu dlugu. Jednak najciekawszym pod wzgledem prawnym
rozwigzaniem byta konwersja dtugdéw rolniczych na kredyt dlugoterminowy
w listach zastawnych. Istote tego rozwigzania stanowito to, ze dtugi rolnicze
zabezpieczone hipotecznie mogly by¢ w okresie 3 lat od wejscia w zycie
rozporzadzenia skonwertowane na dtugu w 4,5-proc. listach zastawnych,
umarzalnych w okresie nie dluzszym niz 55 lat, z tym ze nalezno$¢ wierzy-
ciela byta sptacana tymi listami po kursie al pari.

Do dokonania konwersji uprawnione byly instytucje kredytu dlugoter-
minowego, decyzja zapadata na mocy swobodnego uznania tej instytucji,
a wniosek o konwersje mogt ztozy¢ dluznik albo wierzyciel. Akt konwersji
sporzadzany byt przed notariuszem i powinien byt zawiera¢ ustanowienie
pozyczki w listach zastawnych oraz rozliczenie witasciciela nieruchomosci
z wierzycielami. Listy zastawne pochodzace z udzielonej pozyczki wydawa-
ne byly wierzycielowi dlugow rolnych przez instytucje dokonujaca konwer-
sji. Pozyczka udzielona w listach zastawnych jako efekt konwersji dlugow
rolniczych podlegata zabezpieczeniu hipotecznemu na pierwszym miejscu.

Omawiane rozporzadzenie, obok wskazanych wyzej zagadnien zwigza-
nych z konwersja i uporzadkowaniem dlugdéw rolniczych, dotyczyto roéwniez
postepowania uktadowego i likwidacyjnego. Zakres postepowania uktado-
wego byt szerszy niz w rozporzadzeniu z 1932 r., poniewaz mogli z niego
skorzysta¢ zardwno ci dluznicy dtugéw rolnych, ktorzy wezesniej korzystali
z ulg przewidzianych w ramach konwersji dtugu, jak i ci dtuznicy, ktorzy
z nich nie korzystali, a zaprzestali ptacenia swoich zobowigzan prywat-
no- lub publicznoprawnych. Tym samym post¢powanie uktadowe nabrato
samodzielnego charakteru.

W ustawodawstwie okresu migdzywojennego dotyczacego problematyki
odpowiedzialnosci za dtugi rolne mozna jeszcze wskazac te akty prawne,
ktore wprowadzaty roznego rodzaju ulgi i utatwienia, ale nie dla osob od-

8 E. Kremer, Odpowiedzialnos¢ za zobowigzania..., s. 294.
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powiedzialnych z tytutu dtugdéw rolnych, lecz dla instytucji kredytowych
posiadajacych wierzytelnosci rolnicze. Przyktadowo mozna wskazac ustawe
z 25 lutego 1932 r. o ulgach kredytowych dla instytucji rolniczych® i ustawe
z 24 marca 1933 r. o utatwieniach dla instytucji kredytowych, przyznajacych
dhuznikom ulgi w zakresie wierzytelno$ci rolniczych'.

Aby uzyska¢ pelny obrazu stanu prawnego z okresu miedzywojen-
nego, nalezy odnies¢ si¢ jeszcze do dwcezesnego prawa upadtosciowego
z 24 pazdziernika 1934 r.!' i prawa o postgpowaniu uktadowym rowniez
z 24 pazdziernika 1934 r.'? Prawo upadtoSciowe w art. 3 okreslito podmioty,
w stosunku do ktorych nie mozna byto ogtosi¢ upadtosci. Podstawowa kate-
goria podmiotow, wobec ktorych wytaczona zostata mozliwos¢ ogloszenia
upadtosci, to podmioty, ktore petity szczegolne role i1 funkcje publiczne
w zyciu spoteczno-gospodarczym. Jednak wsrdd podmiotow, w przypadku
ktorych wytaczona zostata mozliwos$¢ ogloszenia upadtosci, wymienione
zostaty osoby fizyczne prowadzace gospodarstwo rolne (chyba ze osoba
fizyczna prowadzita gospodarstwo rolne w wigkszym rozmiarze i uzyskata
status kupca rejestrowego).

Natomiast w przypadku, gdy gospodarstwo rolne byto przedmiotem
dzialalno$ci osoby prawnej, zdolno$¢ upadiosciowa istniata. Podobnie wy-
gladala sytuacja na tle prawa o postgpowaniu uktadowym — osoba fizyczna
prowadzaca gospodarstwo rolne nie posiadata zdolnosci uktadowej, chyba
ze prowadzac gospodarstwo w wigkszym rozmiarze, uzyskata status kupca
rejestrowego. To wylaczenie zdolnosci uktadowej na podstawie ogdlnych
przepisow prawa o postepowaniu ukladowym z 24 pazdziernika 1934 r.
nie pozbawialo jednak osoby fizycznej prowadzacej gospodarstwo rolne
mozliwosci zawarcia ukladu, gdyz mogta ona skorzysta¢ ze szczegodlnego
postepowania uktadowego uregulowanego w powotywanym rozporzadzeniu
z 24 pazdziernika 1934 r. o konwersji i uporzadkowaniu dtugéw rolniczych,
adresowanego wytacznie do osob prowadzacych gospodarstwa rolne.

Powyzsze uwagi sktaniaja do nastepujacych wnioskow: po pierwsze,
problematyka prawnej mozliwos$ci przeksztatcenia, konwersji, restruktury-
zacji dlugoéw rolniczych w zwigzku z uciazliwoscia tych dlugéw, niewypta-

? Ustawa z 25 lutego 1932 r. o ulgach kredytowych dla instytucji rolniczych (Dz. U. Nr 24,
poz. 188).

10 Ustawa z 24 marca 1933 r. o ulatwieniach dla instytucji kredytowych, przyznajacych
dtuznikom ulgi w zakresie wierzytelnosci rolniczych (Dz. U. Nr 25, poz. 211).

I Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 24 pazdziernika 1934 r. — Prawo upadto-
Sciowe (Dz. U. 93, poz. 834).

12 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 24 pazdziernika 1934 r. — Prawo o poste-
powaniu uktadowym (Dz. U. Nr 93, poz. 836).
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calno$cig dluznika badz zagrozeniem niewyptacalnoscig zostata uregulowana
W sposob szczegolny, a tym samym wylaczone zostaty rozwigzania zawarte
w powszechnym prawie upadtosciowym i w prawie o postgpowaniu uktado-
wym; po drugie, w ramach przyjetych rozwigzan szczegdlnych dotyczacych
konwersji, restrukturyzacji dhugéw rolniczych 6wczesny ustawodawca za-
stosowal rozne konstrukcje prawne, tworzac bogaty katalog instrumentow
stluzacych oddtuzeniu sektora rolnego.

3. Uwagi dotyczace prawa upadiosciowego
i prawa restrukturyzacyjnego

Po Il wojnie $wiatowej szczegdlne ustawodawstwo oddtuzeniowe (rolne)
przestato obowigzywac, a moc prawng zachowato jedynie powszechne Prawo
upadtosciowe z 24 pazdziernika 1934 r. i powszechne Prawo o postepowaniu
uktadowym z 24 pazdziernika 1934 r. W nowej ustawie z 28 lutego 2003 r.
dotyczacej Prawa upadtosciowego i naprawczego'® utrzymana zostata do-
tychczasowa zasada, iz osoba fizyczna prowadzaca gospodarstwo rolne nie
posiada zdolnosci upadtosciowej, a tym samym nie jest mozliwe zawarcie
uktadu i dokonanie restrukturyzacji zobowigzan upadiego. Natomiast re-
strukturyzacja zobowigzan upaditego mogla obejmowaé w szczegolnosci:
odroczenie wykonania zobowigzan, roztozenie sptaty dlugéw na raty, zmniej-
szenie sumy dtugow, konwersje wierzytelnosci na udziaty lub akcje, jak
réwniez zmiang, zamiang lub uchylenie prawa zabezpieczajacego okreslong
wierzytelnos¢ (art. 270).

Nowe Prawo upadto$ciowe i naprawcze regulowato ponadto nieznang
wczesniej instytucje, jaka jest mozliwos$¢ oddtuzenia, ktora mogla mie¢ za-
stosowanie do upadtego bedacego osoba fizyczng. Ustawa z 28 lutego 2003 .
wprowadzita tez nowy rodzaj postgpowania — postgpowanie naprawcze, ktore
moglo by¢ stosowane do zagrozonych niewyplacalnoscig przedsigbiorcow
wpisanych do Krajowego Rejestru Sadowego. Kolejna zmiana stanu praw-
nego nastgpita wraz z wejsciem w zycie ustawy z 15 maja 2015 r. — Prawo
restrukturyzacyjne'®. Gtownym zatozeniem ustawy bylo wprowadzenie
skutecznych instrumentéw pozwalajacych na dokonanie restrukturyzacji
przedsigbiorstwa dtuznika i zapobiezenie jego likwidacji.

Praktyka pokazata, ze sam fakt ogloszenia upadtosci dtuznika wyklu-
cza mozliwo$¢ skutecznej restrukturyzacji, niezaleznie od tego, czy jest to

13 Ustawa z 28 lutego 2003 r. — Prawo upadto$ciowe i naprawcze (Dz. U. Nr 60, poz. 535).
14 Ustawa z 15 maja 2015 r. — Prawo restrukturyzacyjne (Dz. U. z 2019 r., poz. 243 ze zm.).



O restrukturyzacji zadtuzenia podmiotéw prowadzacych gospodarstwa rolne 253

upadtos$¢ z mozliwoscig zawarcia uktadu, czy likwidacyjna. Skojarzenia
upadtos$ci z koncem dziatalno$ci, bankructwem i brakiem mozliwosci od-
zyskania swoich wierzytelnosci sa tak silne, ze w wielu przypadkach po
ogloszeniu upadtosci wierzyciele nie chcg podejmowa¢ zadnych rozmow
z dtuznikiem. Z tych wzgledow projekt zaklada oddzielenie postgpowan
restrukturyzacyjnych od stygmatyzujacych postepowan upadtosciowych'.
Dla jasnosci podzialu zdecydowano si¢ uregulowac postepowania re-
strukturyzacyjne w osobnej ustawie — Prawo restrukturyzacyjne. W tym
zakresie regulacja ta nawigzuje wigc do rozwigzan przedwojennych.
Ustawa wprowadza cztery postgpowania restrukturyzacyjne: a) postepo-
wanie o zatwierdzenie uktadu, b) przyspieszone postgpowanie uktadowe,
¢) postepowanie uktadowe, d) postepowanie sanacyjne. Restrukturyzacja
w rozumieniu ustawy (art. 3 ust. 1) oznacza wylacznie: a) zawarcie uktadu
z wierzycielami, b) w przypadku postgpowania sanacyjnego — zawarcie
uktadu z wierzycielami oraz przeprowadzenie dziatan sanacyjnych, przy
zabezpieczeniu stusznych praw wierzycieli. Restrukturyzacja przedsigbior-
stwa dotyczy wigc gtownie zobowigzan, a w znacznie mniejszym stopniu
— sposobu zarzadzania przedsigbiorstwem. Przewidziane post¢powania
majg zapewni¢ mozliwos¢ wyboru formy restrukturyzacji dostosowanej do
potrzeb konkretnego przedsigbiorstwa w konkretnej sytuacji finansowe;j.

Zdolnos¢ restrukturyzacyjna okresla podmiotowy zakres zastosowania
ustawy. Jest to przyznana przez ustawodawce okre§lonym kategoriom pod-
miotow zdolno$¢ do bycia podmiotem postgpowania restrukturyzacyjnego,
a konkretnie zdolno$¢ do wystgpowania w postgpowaniu restrukturyzacyj-
nym w charakterze dluznika.

Jak stusznie zauwaza Anna Hrycaj'®, zgodnie z art. 3 Prawa restruk-
turyzacyjnego celem postgpowania restrukturyzacyjnego jest uniknigcie
ogloszenia upadlosci dtuznika. W $wietle tej regulacji powstaje pytanie,
czy podmioty, ktore nie posiadaja zdolnosci upadtosciowej, a wiec nie grozi
im ogloszenie upadtosci, posiadaja zdolnos¢ restrukturyzacyjna, skoro
bezprzedmiotowe jest co do nich podejmowanie dzialan zmierzajacych
do uniknie¢cia ogtoszenia upadtosci. Wedlug art. 6 Prawa upadlosciowego
zdolnosci upadlo$ciowej nie posiadaja: Skarb Panstwa, jednostki samo-
rzadu terytorialnego, publiczne samodzielne zaktady opieki zdrowotnej,
instytucje i osoby prawne utworzone w drodze ustawy, chyba ze ustawa
ta stanowi inaczej, oraz utworzone w wykonaniu obowigzku natozonego
ustawg osoby fizyczne prowadzace gospodarstwo rolne, ktore nie prowadza

15 Z uzasadnienia do projektu ustawy z 15 maja 2015 r. — Prawo restrukturyzacyjne.
' P, Filipiak, A. Hrycaj (red.), Prawo restrukturyzacyjne. Komentarz, LEX/el. 2020.
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innej dzialalnosci gospodarczej lub zawodowej, uczelnie oraz fundusze
inwestycyjne'”.

Przyjecie, ze brak zdolno$ci upadlosciowej przesadza o braku zdolnosci
restrukturyzacyjnej, oznaczatoby, ze zdolnosci tej nie miatyby np. posiadajace
status przedsigbiorcy podmioty utworzone w drodze ustawy czy w wykonaniu
obowigzku natozonego ustawa. Poglad taki bylby jednak btedny. Nalezy
zauwazy¢, ze w art. 6 Prawa upadlosciowego zdolnosci upadtosciowej zo-
stal pozbawiony np. Skarb Panstwa oraz jednostki samorzadu terytorialne-
go. Te same podmioty zostaty pozbawione zdolnosci restrukturyzacyjnej
w art. 4 ust. 2 Prawa restrukturyzacyjnego. Gdyby brak zdolno$ci upadto-
Sciowej mial przesadza¢ o braku zdolnosci restrukturyzacyjnej, wymienienie
tych pomiotéw w art. 4 ust. 2 Prawa restrukturyzacyjnego byloby zbedne.
Zalozenie racjonalnosci ustawodawcy nie pozwala na zaakceptowanie ta-
kiego pogladu.

Oznacza to, ze zdolno$¢ restrukturyzacyjna danego podmiotu nie zalezy
od tego, czy podmiot ten posiada zdolnos$¢ upadtosciows, a katalog pod-
miotow, ktore posiadaja zdolnos¢ restrukturyzacyjna badz jej nie posiadaja,
zostal w sposob zupelny uregulowany w art. 4 Prawa restrukturyzacyjnego.
Zdolno$¢ restrukturyzacyjna posiadaja przede wszystkim przedsigbiorcy,
gdyz zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 1 Prawa restrukturyzacyjnego przepisy usta-
wy stosuje si¢ do przedsigbiorcow w rozumieniu Kodeksu cywilnego. Jak
stanowi art. 43! k.c., przedsigbiorca jest osoba fizyczna, prawna oraz jednost-
ka organizacyjna, o ktorej mowa w art. 33! k.c., prowadzgca we wlasnym
imieniu dziatalno$¢ gospodarcza lub zawodows.

Na tym tle pojawia si¢ pytanie, czy zdolno$¢ restrukturyzacyjng posiada
rolnik indywidualny, zwazywszy, ze o ile w prawie upadto$ciowym usta-
wodawca jednoznacznie przesadzit, ze rolnik indywidualny prowadzacy
gospodarstwo rolne nie posiada zdolnosci upadtosciowej, o tyle w prawie
restrukturyzacyjnym posroéd wymienionych podmiotéw nieposiadajacych
zdolnosci restrukturyzacyjnej rolnik indywidualny nie zostat wymieniony.
Nalezy si¢ zatem odwota¢ do pojecia przedsiebiorcy w rozumieniu art. 43!
k.c., zgodnie z ktérym rolnik indywidualny prowadzacy we wlasnym imieniu
dziatalno$¢ wytworcza w zakresie upraw o wymienionych cechach dziatal-
nos$ci gospodarczej jest przedsigbiorca.

Do kategorii tej nie naleza rolnicy nieuczestniczacy w obrocie gospodar-
czym, ktorzy prowadza gospodarstwo rolne zaspokajajace jedynie potrzeby
wlasnej rodziny, wymaganie bowiem uczestnictwa w obrocie polega na

17" Szerzej: F. Zedler, w: A. Jakubecki, F. Zedler, Prawo upadio$ciowe i naprawcze. Komen-
tarz, Krakow 2003, s. 33.
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realizowaniu swojej dziatalnosci przez odptatne ekwiwalentne $wiadcze-
nia wzajemne spetniane za pomoca wielorazowych czynnosci faktycznych
i prawnych. Postgpowania restrukturyzacyjne to postgpowania cywilne pro-
wadzone przez sady rejonowe gospodarcze wobec diuznika niewyplacal-
nego lub zagrozonego niewyptacalnoscig. Obowigzujaca ustawa z 15 maja
2015 r. — Prawo restrukturyzacyjne ma charakter regulacji ogdlnej i nie
zawiera zadnych szczegolnych rozwigzan dla podmiotow prowadzacych
gospodarstwa rolne.

4. Ustawa z 9 listopada 2018 r. o restrukturyzacji zadtuzenia
podmiotow prowadzacych gospodarstwa rolne

Ustawa o restrukturyzacji zadtuzenia podmiotéw prowadzacych gospo-
darstwa rolne wprowadza rozwigzania szczegolne w stosunku do rozwigzan
zawartych w ustawie z 15 maja 2015 r. — Prawo restrukturyzacyjne. Jak
zaznaczono na wstepie, powodem wprowadzenia rozwigzan szczegolnych
byl wzrost zalegtych zobowigzan podmiotow prowadzacych gospodarstwa
rolne wobec bankow i instytucji finansowych oraz ograniczone mozliwosci
restrukturyzacji zadtuzenia na podstawie funkcjonujacej ustawy — Prawo
restrukturyzacyjne.

Zgodnie z art. 2 ustawy z 9 listopada 2018 r. restrukturyzacja mozna
objac¢ dtugi o charakterze pieni¢znym powstate w zwigzku z prowadzeniem
dziatalnos$ci rolniczej przez podmiot prowadzacy gospodarstwo rolne. Pod-
mioty, ktore moga skorzysta¢ z restrukturyzacji, majg nastgpujace cechy:
1) jest to osoba fizyczna, osoba prawna albo jednostka organizacyjna nie-
posiadajaca osobowosci prawnej, ktorej ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna,
2) ma miejsce zamieszkania albo siedzibg na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, 3) jest wlascicielem gospodarstwa rolnego w rozumieniu przepisow
ustawy z 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym'$, 4) jest matym, $§rednim
lub duzym przedsiebiorstwem w rozumieniu zatacznika I do 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 rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 1 108 Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej', 5) od co najmniej 3 lat prowadzi dziatalnos¢
rolniczg w rozumieniu przepisoOw ustawy z 15 listopada 1984 r. o podatku

18 Ustawa z 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (Dz. U. z 2017 r., poz. 1892 oraz z2018 .,
poz. 1588, 1669 i 2244).

19" Zatgcznik I do rozporzadzenia Komisji (UE) nr 702/2014 z 25 czerwca 2014 . uznajacego
niektdre kategorie pomocy w sektorach rolnym i leSnym oraz na obszarach wiejskich za zgodne
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rolnym (dalej: dziatalno$¢ rolnicza) w gospodarstwie wymienionym w pkt 3,
liczac od dnia powstania wobec tego podmiotu obowigzku podatkowego
w zakresie podatku rolnego w odniesieniu do gruntow wchodzacych w sktad
tego gospodarstwa, 6) jest niewyptacalny w rozumieniu przepisOw ustawy
z 28 lutego 2003 r. — Prawo upadtosciowe? albo zagrozony niewyptacal-
no$cig w rozumieniu przepisow ustawy z 15 maja 2015 r. — Prawo restruk-
turyzacyjne®!.

Z restrukturyzacji zadhuzenia nie mogg natomiast skorzysta¢ podmioty
prowadzace gospodarstwo rolne znajdujace si¢ w likwidacji lub w upadtosci
ani podmioty, wobec ktorych toczy si¢ postepowanie restrukturyzacyjne na
podstawie ustawy z 15 maja 2015 r. — Prawo restrukturyzacyjne. Wyzna-
czony w ustawie krag podmiotow uprawnionych do skorzystania z restruk-
turyzacji zadluzenia po raz pierwszy zostat okreslony bardzo szeroko, gdyz
objat zar6wno osoby fizyczne, osoby prawne, jak i jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej, ale posiadajace zdolnos¢ prawna. Do
kregu podmiotow uprawnionych do skorzystania z restrukturyzacji zadtu-
zenia zaliczone zostaty roéwniez mate, $rednie lub duze przedsigbiorstwa
w rozumieniu zatacznika I do rozporzadzenia Komisji (UE) nr 702/2014.

Wskazane podmioty musza ponadto spetnia¢ te same przestanki doty-
czace zarowno zwigzku z Polska poprzez miejsce zamieszkania lub siedziby,
jak i gospodarstwa rolnego i prowadzonej dziatalnosci rolniczej. Odwotanie
sie do definicji gospodarstwa rolnego 1 dziatalnos$ci rolniczej zawartych
w ustawie o podatku rolnym, po pierwsze, sprawia, ze ustalenie zakresu
tych pojec nie nastrecza trudnosci, po drugie, zawazywszy na tresc i zakres
tych definicji, pozwala speti¢ wynikajace z nich wymogi, co oznacza, ze
potencjalny krag podmiotow chcacych skorzystac z restrukturyzacji zadtu-
zenia powstatego w zwigzku z prowadzeniem dziatalno$ci rolniczej jest
dos¢ szeroki.

Wystarczy bowiem przypomniec, ze w §wietle ustawy o podatku rol-
nym za gospodarstwo rolne uwaza si¢ obszar gruntow sklasyfikowanych
w ewidencji gruntow i budynkow jako uzytki rolne (z wyjatkiem gruntow
zajetych na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej innej niz dziatalno$¢
rolnicza) o tacznej powierzchni przekraczajacej 1 ha lub 1 ha przeliczeniowy,
stanowigcych wlasnosc¢ lub znajdujacych si¢ w posiadaniu osoby fizycznej,

z rynkiem wewngtrznym w zastosowaniu art. 107 1 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej (Dz. Urz. UE L 193 2 1.07.2014 1., s. 1, z pézn. zm.; dalej: rozporzadzenie nr 702/2014).
20 Ustawa z 28 lutego 2003 r. — Prawo upadtoéciowe (Dz. U. z 2017 r., poz. 2344 12491 oraz
22018 r., poz. 398, 685, 1544 1 1629).
2l Ustawa z 15 maja 2015 r. — Prawo restrukturyzacyjne (Dz. U. z 2017 r., poz. 1508 oraz
22018 r., poz. 149, 398, 1544 1 1629).
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osoby prawnej albo jednostki organizacyjnej, w tym spotki nieposiadajace;j
osobowos$ci prawnej*?. Tym samym dla uznania okre$lonych gruntow za
gospodarstwo rolne nie jest konieczne, aby stanowily one zorganizowang
cato$¢ badz lezaly na obszarze jednej gminy, powiatu czy wojewodztwa.
Gospodarstwo rolne tworzg bowiem grunty bedace wtasnoscig lub w posia-
daniu jednej osoby, potozone na dowolnym obszarze, nawet gdy nie istnieje
pomiedzy nimi zadna wiez ekonomiczna czy gdy z uwagi na potozenie
(np. w roznych gminach) nie moga one stanowi¢ zorganizowanej catos$ci.

Z definicji gospodarstwa rolnego, wprowadzonej na potrzeby podat-
ku rolnego, wynika, ze jedynym elementem tgczacym wyzej wymienione
grunty jest osoba rolnika. Definicja gospodarstwa rolnego na potrzeby opo-
datkowania podatkiem rolnym bazuje na powierzchni uzytkéw rolnych.
Jezeli powierzchnia uzytkéw rolnych stanowiacych wtasnos¢ lub bedacych
w posiadaniu podatnika przekracza 1 ha fizyczny Iub 1 ha przeliczeniowy, to
jest to wystarczajaca przestanka do uznania tych uzytkéw za gospodarstwo
rolne®. Pojecie gospodarstwa rolnego zawarte w ustawie o podatku rolnym
rozni si¢ istotnie od definicji gospodarstwa rolnego zawartej w art. 55° k.c.

Natomiast za dziatalno$¢ rolnicza uwaza si¢ produkcje roslinng i zwie-
rzgca, w tym produkcje materiatu siewnego, szkotkarskiego, hodowlanego
i reprodukcyjnego, produkcje warzywniczg, roslin ozdobnych, grzybdéw
uprawnych, sadownictwa, hodowle i produkcje materiatu zarodowego zwie-
rzat, ptactwa i owadow uzytkowych, produkcje zwierzeca typu przemysto-
wego fermowego oraz chow i hodowle ryb?*. Pojecie dziatalno$ci rolniczej
ustawodawca precyzuje, wskazujac na okreslone rodzaje dziatalnosci, przede
wszystkim o charakterze produkcyjnym. Znaczenie czynnosci mieszczacych
si¢ w pojeciu dzialalnosci rolniczej jest istotne dla zakresu przedmiotu opo-
datkowania tym podatkiem.

Pojecie to — jak juz wskazano — nie ma co prawda wplywu na przyjecie
statusu gospodarstwa rolnego, niemniej jest znaczace dla zakresu przedmio-
tu opodatkowania. Skoro bowiem ustawodawca poddaje opodatkowaniu
grunty sklasyfikowane w odpowiedni sposob i niezajete na prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej innej niz dziatalno$¢ rolnicza, nalezy przyjac, iz
uznanie, ze dane czynnos$ci dotyczace gruntu sg jeszcze dziatalnoscig rolni-
czg, a nie gospodarcza, powoduje opodatkowanie ich podatkiem rolnym?.
Jednak w analizowanej ustawie o restrukturyzacji zadtuzenia podmiotow

22 Art. 2 ust. 1 ustawy z 15 listopada 1984 1. o podatku rolnym (t.j. Dz. U. 22020 r., poz. 333).

% L. Etel, B. Pahl, M. Poptawski, Podatek rolny. Komentarz, LEX/el. 2021.

2 Art. 2 ust. 2 ustawy z 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 333).

2 P. Borszowski, Komentarz do ustawy o podatku rolnym, w: idem, Podatek rolny i lesny.
Komentarz, Warszawa 2013.
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prowadzgcych gospodarstwo rolne odwotanie w art. 1 ust. 2 pkt 5 do wy-
mogu prowadzenia co najmniej od 3 lat dziatalnosci rolniczej w rozumieniu
przepiséw o podatku rolnym peti szczegodlng rolg, stanowi bowiem jedng
z ustawowych przestanek, ktora musi by¢ spetniona, aby przeprowadzenie
restrukturyzacji zadluzenia byto mozliwe.

O ile wigc pojecie prowadzenia dziatalnosci rolniczej na potrzeby podat-
ku rolnego ma znaczenie przede wszystkim dla ustalenia zakresu przedmiotu
opodatkowania, o tyle w przypadku ubiegania si¢ o dokonanie restruktury-
zacji zadtuzenia przez podmiot prowadzacy gospodarstwo rolne konieczne
jest prowadzenie dziatalnosci rolniczej co najmniej od 3 lat. Ponadto podmiot
prowadzacy gospodarstwo rolne starajacy si¢ o przeprowadzenie restruktu-
ryzacji zadtuzenia musi by¢ niewyptacalny w rozumieniu ustawy — Prawo
upadtosciowe lub zagrozony niewyptacalnoscia w rozumieniu ustawy —
Prawo restrukturyzacyjne.

Uwagi dotyczace zakresu podmiotow, ktore moga skorzystac z restruk-
turyzacji zadluzenia, prowadzg do nastgpujacych wnioskow. Po pierwsze,
zakres ten zostat ustalony szeroko, poniewaz obejmuje wszystkie podmioty
bedace zar6wno osobami fizycznymi, osobami prawnymi, jak i jednost-
kami organizacyjnymi nieposiadajgcymi osobowos$ci prawnej, po drugie,
wymog bycia wlascicielem gospodarstwa rolnego, poprzez odestanie do
ustawy o podatku rolnym, obejmuje gospodarstwa, poczawszy od stosun-
kowo malej powierzchni uzytkow rolnych, ktére moga stanowi¢ wiasnosc¢
lub by¢ w posiadaniu podatnika. Z kolei wymdg niewyptacalnosci lub za-
grozenia niewyplacalnoscig ujety jest podobnie jak w Prawie upadtoscio-
wym i Prawie restrukturyzacyjnym. Z restrukturyzacji zadtuzenia nie moga
natomiast skorzysta¢ wskazane wyzej podmioty prowadzace gospodarstwo
rolne znajdujace si¢ w likwidacji lub upadtosci albo wobec ktorego toczy sie
postepowanie restrukturyzacyjne na podstawie przepisow ustawy z 15 maja
2015 r. — Prawo restrukturyzacyjne.

Kolejne zagadnienie dotyczy form prawnych, w jakich moze by¢ reali-
zowana restrukturyzacja zadluzenia podmiotéw prowadzacych gospodarstwa
rolne. Na podstawie ustawy z 15 maja 2015 r. — Prawo restrukturyzacyjne
restrukturyzacje przeprowadza si¢ w nastepujacych postepowaniach restruk-
turyzacyjnych: 1) postgpowaniu o zatwierdzenie uktadu, 2) przyspieszonym
postepowaniu uktadowym, 3) postepowaniu uktadowym, 4) postepowaniu
sanacyjnym. Natomiast na podstawie ustawy o restrukturyzacji zadtuzenia
podmiotow prowadzacych gospodarstwa rolne restrukturyzacja moze polegaé
na: 1) udzielaniu przez Agencje¢ Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa
(dalej: Agencja), podmiotowi prowadzacemu gospodarstwo rolne pomocy
publicznej w formie: a) doptat do oprocentowania kredytu udzielonego przez
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bank na sfinansowanie splaty zadtuzenia powstatego w zwiazku z prowadze-
niem dziatalnosci rolniczej (dalej: kredyt restrukturyzacyjny), b) udzieleniu
pozyczki na sfinansowanie sptaty zadluzenia powstatego w zwigzku z prowa-
dzeniem dziatalnos$ci rolniczej (dalej: pozyczka); 2) udzielaniu przez Krajowy
Osrodek Wsparcia Rolnictwa (KOWR) podmiotowi prowadzacemu gospo-
darstwo rolne pomocy publicznej w formie gwarancji zabezpieczajacej splate
kredytu restrukturyzacyjnego; 3) przejeciu przez KOWR dtugu podmiotu
prowadzacego gospodarstwo rolne powstatego w zwigzku z prowadzeniem
dziatalnos$ci rolniczej pod warunkiem przeniesienia wtasnosci catosci albo
czesci nieruchomosci rolnej na rzecz Skarbu Panstwa.

Z przedstawionych rozwigzan wynika, ze restrukturyzacja zadtuzenia
podmiotow prowadzacych gospodarstwa rolne ma odmienny charakter
prawny niz restrukturyzacja prowadzona na podstawie ustawy — Prawo re-
strukturyzacyjne. Klasyczne postepowania restrukturyzacyjne uregulowane
w tej ustawie prowadzone sg przez sad restrukturyzacyjny, a sadem restruk-
turyzacyjnym jest sad rejonowy — wydziat gospodarczy*. Natomiast formy
restrukturyzacji zadtuzenia podmiotow prowadzacych gospodarstwa rolne
polegajace na udzieleniu doptat do oprocentowania kredytow bankowych,
zawarciu umowy pozyczki na sptate zadhuzenia, realizowane przez Agencje
oraz mozliwo$¢ zawarcia z KOWR umowy gwarancji zabezpieczajacej sptate
kredytu restrukturyzacyjnego stanowia forme pomocy publiczne;.

Dlatego konieczne byto, aby przyjety program pomocy zostat notyfikowa-
ny w Komisji Europejskiej jako zgodny z wytycznymi Komisji Europejskie;j
co do pomocy panstwa na ratowanie i restrukturyzacj¢ przedsiebiorstw niefi-
nansowych znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji?’. Na podstawie art. 8 ustawy
o restrukturyzacji zadtuzenia podmiotow prowadzacych gospodarstwa rolne
i decyzji Komisji Europejskiej z 8 kwietnia 2020 r. o zgodnosci programu
pomocy panstwa na restrukturyzacj¢ zadtuzenia gospodarstw rolnych? z ryn-
kiem wewnetrznym na mocy art. 107 ust. 3 lit. ¢ Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej sukcesywnie uruchamiana jest dla niewyptacalnych lub
zagrozonych niewyptacalnoscia podmiotow prowadzacych gospodarstwa
rolne pomoc finansowa we wskazanych wyzej formach.

Formy pomocy polegajace na udzielaniu doptat do oprocentowania
bankowych kredytow na restrukturyzacje zadluzenia, pozyczek na splate
zadtuzenia oraz gwarancji sptaty zadluzenia beda uwarunkowane przedsta-
wieniem przez wnioskodawce, tj. podmiot prowadzacy gospodarstwo rolne,

% Art. 14 ustawy z 15 maja 2015 r. — Prawo restrukturyzacyjne (Dz. U. 22019 1., poz. 243 ze zm.).

27 Pomoc pafistwa na ratowanie i restrukturyzacje przedsi¢biorstw niefinansowych znajdu-
jacych si¢ w trudnej sytuacji (Dz. Urz. UE C 249 2 31.07.2014 r,, s. 1).

2 Pomoc na restrukturyzacje zadtuzenia gospodarstw rolnych, SA.56408(2020/N).
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planu restrukturyzacji gospodarstwa rolnego zaakceptowanego przez wias-
ciwego ze wzgledu na miejsce potozenia gospodarstwa rolnego dyrektora
wojewodzkiego osrodka doradztwa rolniczego. W planie restrukturyzacji
gospodarstwa rolnego okreslona bedzie kwota kredytu lub pozyczki niezbed-
na do odzyskania ptynnosci finansowej, zapewniajaca dugotrwatg zdolnos¢
gospodarstwa rolnego do konkurowania na rynku rolnym.

Opracowanie i realizacja planu restrukturyzacji wynika z wytycznych
Komisji Europejskiej co do pomocy panstwa na ratowanie i restrukturyza-
cje przedsigbiorstw niefinansowych znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji.
Ocena dyrektora wojewddzkiego osrodka doradztwa rolniczego w zakresie
realnos$ci wykonania planu restrukturyzacji, ktorego efektem ma by¢ odzys-
kanie ptynnosci finansowej gospodarstwa rolnego, bedzie dokonywana na
podstawie dostepnych danych ekonomicznych o gospodarstwach rolnych
prowadzacych produkcje rolng na obszarze dziatania wojewodzkiego osrodka
doradztwa rolniczego.

Wsparcie podmiotow prowadzacych gospodarstwa rolne we wskazanych
wyzej przypadkach, ktére maja forme pomocy publicznej, umozliwia im
sptate zadtuzenia bez zgody wierzycieli na jego restrukturyzacje, gdyz prze-
prowadzona w ten sposob restrukturyzacja nie wptywa na sytuacje prawna
wierzycieli 1 nie powoduje zmniejszenia ich wierzytelnosci, a tym samym
zmniejszenia kwot dtugu do splaty.

Zupekie odmienny charakter prawny ma natomiast forma restruktury-
zacji zadtuzenia podmiotéw prowadzacych gospodarstwa rolne okreslona
w art. 3 ust. 1 pkt 3 ustawy, polegajaca na przejeciu przez KOWR dhugu
podmiotu prowadzacego gospodarstwo rolne pod warunkiem przeniesienia
wlasnosci catosci albo czgéci nieruchomosci rolnej na rzecz Skarbu Pan-
stwa. Szczegdtowa regulacja dotyczaca tej formy restrukturyzacji zadtuze-
nia zawarta jest w art. 7 ustawy. Przejecie przez KOWR dlugu podmiotu
prowadzacego gospodarstwo rolne powstatego w zwiazku z prowadzeniem
dziatalnos$ci rolniczej nastepuje za zgoda wierzycieli, pod warunkiem prze-
niesienia przez ten podmiot wlasnosci catosci albo czgsci nieruchomosci
rolnej wchodzacej w sktad gospodarstwa rolnego prowadzonego przez ten
podmiot na rzecz Skarbu Panstwa.

Umowa przejecia dhugu zawierana jest w terminie 60 dni od dnia zlo-
zenia wniosku przez podmiot prowadzacy gospodarstwo rolne. Natomiast
w terminie 30 dni od dnia zawarcia umowy o przej¢cie dlugu podmiot pro-
wadzacy gospodarstwo rolne zobowigzany jest ztozy¢ zgodg wierzycieli na
przejecie diugu, a zawarcie umowy przenoszacej wlasno$¢ nieruchomosci
rolnej okreslonej w umowie przejecia dtugu nastepuje w terminie 30 dni od
uzyskania zgody wierzycieli. Jezeli we wskazanym terminie podmiot pro-
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wadzacy gospodarstwo rolne nie ztozy zgody wierzycieli na przejecie dtugu
badz nie zawrze umowy przenoszacej wlasnos¢ nieruchomosci okreslone;j
w umowie przejecia dtugu, to KOWR odstapi od umowy przejecia diugu.
Warto doda¢, ze przejety dug nie moze przekracza¢ wartosci nieruchomo-
$ci rolnej, ktorej wlasno$¢ jest przenoszona na rzecz Skarbu Panstwa, po-
mniejszonej o wysoko$¢ sumy hipoteki ustanowionej na tej nieruchomosci.
Nieruchomos¢ rolna, ktorej wlasno$¢ zostata przeniesiona na rzecz Skarbu
Panstwa, wchodzi w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, ktérym
gospodaruje KOWR. Ustawodawca wprowadzit tez dodatkowe rozwigzanie,
na podstawie ktorego po przeniesieniu wlasnosci nieruchomosci rolnej na
rzecz Skarbu Panstwa w zwigzku z przejeciem dtugu dotychczasowy wilasci-
ciel moze skorzystac z pierwszenstwa do: 1) dzierzawy tej nieruchomosci,
2) dzierzawy tej nieruchomosci z zapewnieniem dzierzawcy prawa kupna
przedmiotu dzierzawy najpozniej z uptywem okresu, na jaki zostata zawarta
umowa dzierzawy, 3) nabycia tej nieruchomosci po uptywie co najmniej 5 lat
od dnia przeniesienia na rzecz Skarbu Panstwa wtasnosci tej nieruchomosci.
Ponadto nieruchomo$¢ taka nie moze zostac zbyta przed uptywem 20 lat od
dnia przeniesienia wlasnosci, z wylaczeniem zbycia na rzecz dotychczaso-
wego wilasciciela na jego wniosek.

Wskazana forma restrukturyzacji zadtuzenia podmiotéw prowadzacych
gospodarstwo rolne, polegajaca na przejeciu dtugu przez KOWR na podsta-
wie umowy zawartej z dtuznikiem, jest cywilistyczng instytucja uregulowang
w art. 519 i n. k.c. prowadzaca do zmiany dtuznika. Na jej podstawie do-
chodzi do zmiany osoby po stronie zobowigzanej. Dotychczasowy dtuznik
zostaje zwolniony ze zobowigzania, a przejemca staje si¢ dtuznikiem. Insty-
tucja ta moze by¢ bardzo pomocna w obrocie — wierzyciel po drugiej stronie
stosunku zobowigzanego bedzie miat osobe gwarantujacg swoim majatkiem
lub przymiotami lepsze wypehienie zobowiazania, a dtuznik po przejeciu
dhugu bedzie zwolniony z obowigzku. O takim charakterze przesadzit sam
ustawodawca, stanowiac, ze do przejecia przez KOWR diugu podmiotu
prowadzacego gospodarstwo rolne powstalego w zwigzku z prowadzeniem
dziatalnosci rolniczej stosuje si¢ przepisy Kodeksu cywilnego dotyczace
zmiany dhuznika za zgoda wierzyciela, z tym ze nie stosuje si¢ art. 519
§ 2 pkt 2 w zakresie, w jakim przepis ten przewiduje bezskutecznos¢ oswiad-
czenia wierzyciela.

Zgodnie z powotanym art. 519 § 2 pkt 2 k.c. przejecie dtugu moze nasta-
pi¢ przez umowe mi¢dzy dtuznikiem a osobg trzecia za zgodg wierzyciela;
o$wiadczenie wierzyciela moze by¢ ztozone ktorejkolwiek ze stron; jest ono
bezskuteczne, jezeli wierzyciel nie wiedzial, Ze osoba przejmujaca dtug jest
niewyptacalna. Natomiast w przypadku, gdy przejecie dtugu dokonywane
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jest jako restrukturyzacja zadtuzenia na podstawie ustawy o restrukturyzacji
zadtuzenia podmiotow prowadzacych gospodarstwo rolne, a przejmujacym
dlug jest KOWR, wierzyciel nie moze powotywac si¢ na bezskutecznosé
swojego o$wiadczenia zawierajacego zgode na przejecie dtugu. To wyta-
czenie nie zmienia istoty tej formy restrukturyzacji zadtuzenia, ktora jest
cywilistyczna forma zmiany dtuznika nastgpujacg na podstawie umowy.

5. Uwagi koncowe

Przedstawione uwagi dotyczace istoty rozwigzan zawartych w ustawie
z 9 listopada 2018 1. o restrukturyzacji zadtuzenia podmiotéw prowadzacych
gospodarstwa rolne nasuwaja nastepujace wnioski. Po pierwsze, rozwigzania
przyjete w tej ustawie majg charakter szczegolny, poniewaz adresowane sa
tylko do okreslonego kregu podmiotow (podmiotéw prowadzacych gospo-
darstwo rolne), a takze nie dotycza wszystkich dtugéw, tylko dhugow pie-
ni¢znych powstatych w zwigzku z prowadzeniem gospodarstwa rolnego. Tak
okreslony zakres podmiotowy i przedmiotowy ustawy z 9 listopada 2018 r.
o restrukturyzacji zadluzenia podmiotéw prowadzacych gospodarstwa rolne
sprawia, ze mozna znalez¢ wspdlne cechy regulacji przewidzianej w tej usta-
wie i rozwigzan zawartych w rozporzadzeniu Prezydenta RP z 24 pazdzier-
nika 1934 r. o konwersji i uporzadkowaniu dtugdéw rolniczych®, zaliczanym
wowczas do ulgowego ustawodawstwa rolniczego.

Po drugie, w regulacjach zawartych w ustawie z 9 listopada 2018 r.
i w ustawie z 15 maja 2015 r. — Prawo restrukturyzacyjne, pomimo po-
zornej zbieznos$ci, brakuje wspolnych czy nawet podobnych rozwiazan.
W aktach tych zostaty przyjete odmienne unormowania dotyczace trybu,
formy, charakteru prawnego podejmowanych dziatan restrukturyzacyjnych.
Restrukturyzacja zadluzenia podmiotéw prowadzacych gospodarstwa rol-
ne dokonywana na podstawie ustawy z 9 listopada 2018 r. moze przybraé
form¢ prawng pomocy publicznej lub cywilistycznej instytucji przejegcia
dlugdw, a nie postgpowan restrukturyzacyjnych prowadzonych przez sad
restrukturyzacyjny, ktorym jest sad rejonowy gospodarczy, a uregulowanych
w ustawie z 15 maja 2015 r. — Prawo restrukturyzacyjne. Natomiast celem
obu wymienionych aktow jest niewatpliwie dazenie do poprawy sytuacji
prawnej dtuznika, ktory jest niewyptacalny lub zagrozony niewyptacalnoscia.

¥ Rozporzgdzenie Prezydenta RP z 24 pazdziernika 1934 r. o konwersji i uporzadkowaniu
dtugdow rolniczych (Dz. U. Nr 94, poz. 841).
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RESTRUCTURING THE DEBT OF FARM OPERATORS

Summary

On 8 February 2019, the Act of 9 November 2018 on restructuring debts of entities
running agricultural holdings entered into force. This law contains special solutions enabling
partial settlement of debts taken up in relation to their agricultural activities. The reason for
the introduction of special solutions was the increase in outstanding liabilities of farm oper-
ators towards the banks and financial institutions and the limited possibilities of farmers to
restructure their debts under the existing provisions of the Act of 15 May 2015 — Restructuring
Law. This Act contains, for the first time, a broad definition of the entities entitled to benefit
from debt restructuring. That definition includes natural persons, legal persons, and organisa-
tional units without legal personality but with legal capacity, as well as small, medium-sized
and large enterprises within the meaning of Annex I to the Commission Regulation (EU)
No 702/2014. Debts that may be subject to restructuring are debts of monetary nature incurred
in connection with an at least 3-year agricultural activity conducted by a farm operator who
resides in Poland or whose registered office in the territory of the Republic of Poland, who
is insolvent or threatened with insolvency.

Keywords: insolvency law, restructuring law, restructuring of debts of farm operators, public
aid, taking over of debts

SULLA RISTRUTTURAZIONE DEL DEBITO NEI CONFRONTI
DEI SOGGETTI CHE CONDUCONO UN’AZIENDA AGRICOLA

Riassunto

L’8 febbraio 2019 ¢ entrata in vigore la legge del 9 novembre 2018 sulla ristrutturazio-
ne del debito nei confronti dei soggetti che conducono un’azienda agricola. L’atto contie-
ne soluzioni specifiche che consentono di poter estinguere parzialmente il debito derivato
dall’esercizio dell’attivita agricola. Le soluzioni ivi contenute sono state proposte in quanto
le passivita scadute dei soggetti in questione nei confronti di banche e istituzioni finanziarie
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erano in aumento, mentre le possibilita di ristrutturare il debito grazie alla legge del 15 maggio
2015 “Prawo restrukturyzacyjne” (Legge sulla ristrutturazione) limitate. Il gruppo di soggetti
legittimati ad avvalersi della ristrutturazione del debito, specificato nella legge del 9 novembre
2018, ¢ stato definito per la prima volta in modo molto ampio in quanto comprendeva sia le
persone fisiche, le persone giuridiche, sia le unita organizzative prive di personalita giuridi-
ca, ma dotate di capacita giuridica. Il gruppo comprendeva anche le piccole, medie e grandi
imprese ai sensi dell’allegato I del regolamento (UE) n. 702/2014. La ristrutturazione puo
coprire i debiti di natura pecuniaria derivanti dall’esercizio dell’attivita agricola svolto per
almeno 3 anni da un soggetto che conduce un’azienda agricola, con la residenza o la sede nel
territorio della Repubblica di Polonia, ed ¢ insolvente o soggetto a rischio di insolvenza. Per
contro, la ristrutturazione in oggetto effettuata ai sensi della legge del 9 novembre 2018 puo
assumere la forma giuridica di un aiuto pubblico che consiste nel concedere contributi al
tasso d’interesse sul prestito, il prestito, o la garanzia del mutuo oppure 1’istituto civilistico di
rilevamento del debito a condizione che la proprieta di beni agricoli venga trasferita a favore
del Tesoro di Stato. Pertanto, la ristrutturazione del debito effettuata sulla base della legge
del 9 novembre 2018 non equivale a procedura di ristrutturazione condotta da un tribunale
distrettuale — tribunale del commercio, come avviene ai sensi della legge del 15 maggio
2015 “Prawo restrukturyzacyjne” (Legge sulla ristrutturazione).

Parole chiave: diritto fallimentare, diritto di ristrutturazione, ristrutturazione dei soggetti che
gestiscono un’azienda agricola, aiuti pubblici, rilevamento del debito
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1. Introduccion

El sector agroalimentario, esto es, el conjunto de los sectores productivos
(agricola, ganadero, forestal y pesquero) que se dedican a producir, transfor-
mar y distribuir sus productos en el mercado', presenta una situacion bastante
complicada en lo que se refiere a la inestabilidad de los precios en origen.
Con cierta frecuencia observamos como los precios que recibe el productor
por la materia prima estan por debajo del coste real de produccion. No su-
cede lo mismo con el altimo eslabon de la cadena, el de la comercializacion,
que normalmente obtiene beneficios por la venta de dichos productos salvo
que se lleve a cabo, la venta a pérdidas®, lo que conlleva la realizacion en el
mercado de practicas lesivas del derecho de la competencia.

Por su parte, el sector del aceite de oliva es uno de los principales en
cuanto a produccion agroalimentaria que sufre este tipo de desequilibrios

* Universidad de Jaén, Espafia.

I Art. 5 b) de la Ley 12/2013, de 2 de agosto, de medidas para mejorar el funcionamiento
de la cadena alimentaria. Boletin Oficial del Estado (BOE) niim. 185, de 3 de agosto de 2013.

2 El Art. 17 de la Ley 3/1991 de Competencia Desleal, dispone con caracter general, la libre
fijacion de precios en el mercado pero determina una serie de circunstancias que determinan si
la fijacion de un precio bajo costo de adquisicion es en si un acto de competencia desleal. Los
requisitos al respecto hacen referencia al que precio induzca error sobre otros productos y servicios
en el mismo establecimiento, que desacredite la imagen del producto o de un establecimiento ajeno
0 que tenga como objetivo la eliminacion de un competidor en el mercado.

PPR 2(29), 2021: 265-275. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).
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de forma recurrente. Conviene precisar que el sector del olivar, ademas de
estar presente en casi todas las regiones de Espafia, es el sustento principal
de la economia de la provincia de Jaén como lider de la produccion mundial
y tiene igualmente una funcion social importante como es la de impedir el
abandono de las zonas rurales y fijar la poblacion al territorio.

Ademas, la produccion de aceite de oliva, al igual que el resto del sec-
tor primario, estd principalmente condicionada por el clima, lo que supone
una clara diferencia entre las distintas campafias oscilando entre los 1,4
y 1,8 millones de toneladas a nivel mundial. Por otra parte esto supone que
los precios sufran una gran volatilidad con una fuerte repercusion no solo en
la perduracion de los territorios productores, sino también en la viabilidad
econdmica de las empresas productoras.

A los problemas que presenta el cambio climatico para la produccion,
habria que afadir que la mayor parte de la superficie dedicada a este cultivo
es tradicional y en secano, es decir, arboles de dos y tres pies centenarios
dificilmente mecanizables y sin posibilidad en su mayoria de acceder al agua.
A ello se suma que a lo largo de los ultimos afos se esta incrementando la
superficie de olivar con plantaciones intensivas o superintensivas cuyo coste
de produccion es inferior al del olivar tradicional no asi la productividad que
es sensiblemente superior, lo que hara que aumente la obtencion de aceite de
oliva mientras la demanda se mantiene estable a nivel mundial.

Por ultimo, el mercado oleicola de nuestro pais, esta claramente des-
equilibrado en cuanto al nimero de compaiiias que ofrecen y demandan este
tipo de productos. Por una parte, existen numerosas empresas productoras
como cooperativas o almazaras que ofrecen aceites de oliva al mercado,
sin embargo, muy pocas que lo envasen y lo pongan en comercializacion,
lo que supone una clara desventaja para las primeras en lo que se refiere
al poder de negociacion. Esto no afecta por igual a todos los niveles de la
cadena agroalimentaria ya que normalmente se producen desequilibrios
entre las transacciones que se producen entre operadores que tienen escasa
cuota de mercado pero no asi con compaiiias que aglutinan un mayor na-
mero de produccion. Resulta evidente que en este mercado desequilibrado
entre los que ofrecen y demandan, se muestra perjudicado aquél que suma
mayor niimero ya que los demandantes se benefician de un nivel muy alto de
competencia, algo que podria ser beneficioso para este eslabon de la cadena
y para el consumidor pero no asi para el sector productor.

Por todo ello, hemos puesto de manifiesto que se trata de un sector que
por las distintas circunstancias que le rodean, va encaminado de forma cons-
tante al desequilibrio en cuanto a los precios en el mercado nacional. Ante
estas circunstancias cabria plantearse si puede el legislador aprobar alguna
norma que permita estabilizar los precios en origen mediante el control o la
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limitacion de la produccion y si la adopcion de dicha norma va a provocar
la falta de competencia en el mercado. Pues bien, el legislador ha optado por
aprobar mediante Real Decreto, el establecimiento de las normas basicas que
permitan de forma ordenada retirar la produccion del mercado al objeto de
paliar la situacion precaria sobre todo en los precios y lo ha hecho basandose
en una aplicacioén de un reglamento europeo. A continuacién analizaremos,
desde la perspectiva del Derecho de la competencia, si la norma se asimila
0 no, a la practica de los acuerdos colusorios o si, por el contrario, permitira
que siga existiendo competencia en el mercado del sector oleicola espafiol.

2. El andlisis de las excepciones previstas en las normas
de competencia espainolas sobre acuerdos colusorios

El ordenamiento juridico espaiiol cuenta con una norma, la Ley 15/2007 de
Defensa de la Competencia®, que regula el nivel de competencia entre las
empresas en nuestra economia y controla el buen funcionamiento del propio
mercado en lo que se refiere al comercio de bienes y servicios. Por su parte,
a nivel comunitario, el Tratado de Funcionamiento de la Union Europea
(TFUE) establece que “la Union definira y aplicard una politica comun de
agricultura y pesca™ con el objetivo, entre otros, de estabilizar lo mercados
y garantizar un nivel de vida a la poblacion agricola’. Estos objetivos estan
definidos en el Reglamento Europeo por el que se crea la organizacion comun
de mercados de los productos agricolas® (en adelante OCM) que establece una
serie de normas comunes sobre la competencia. Dicha norma fomenta ade-
mas, la constitucion de organizaciones de productores con el fin de estimular
el trabajo conjunto y mejorar la posicion en la cadena de los agricultores’.

Ahora bien, en ningun caso el objeto de esta legislacion, es implantar un
mercado en competencia perfecta, ain siendo éste un modelo ideal, ya que
esto seria completamente irrealizable por multitud de factores. Desde nuestro
punto de vista, la practica de un mercado ideal supondria para el caso que nos
ocupa una opcion perjudicial al afectar al eslabon de la cadena més débil, de
ahi que se tengan en cuenta otras razones de caracter socioecondémico para

3 BOE niim. 159, de 4 de julio de 2007.

4 Art. 38 del TFUE.

> Art. 39 del TFUE.

¢ Reglamento (UE) No 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 por el
que se derogan los Reglamentos (CEE) no 922/72, (CEE) no 234/79, (CE) no 1037/2001 y (CE)
no 1234/2007.

7 Art. 152 del Reglamento (UE) n® 1308/2013, del Parlamento Europeo.
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que el consumidor pueda seguir disfrutando de ciertos bienes y servicios
especialmente en el sector agroalimentario.

El Reglamento OCM reconoce la posibilidad a una organizacion de pro-
ductores de aceite de oliva reconocida conforme a la norma, la facultad de
negociar los contratos de suministros con el objetivo de concentrar la oferta
u optimizar costes®. Ahora bien, siempre que el volumen de la produccion
de aceite de oliva no supere el 20 por ciento del mercado relevante®. Esta
opcion que resulta claramente ventajosa para el sector no produce el efecto
deseado en ocasiones en el ambito de la produccion del aceite de oliva al ser
insuficiente para estabilizar el mercado.

De otro modo, la norma sobre defensa de la competencia nacional, es-
tablece ademas tres conductas prohibidas. En primer lugar, el veto a las
practicas colusorias!'®; en segundo lugar, la practica de abuso de la posicion
dominante''; y, por tltimo, prohibe el falseamiento de la competencia me-
diante actos desleales'. La primera de ellas, esto es, las practicas colusorias,
se refieren a la prohibicion de “todo acuerdo, decision o recomendacion
colectiva, o practica concertada o conscientemente paralela, que tenga por
objeto, produzca o pueda producir el efecto de impedir, restringir o falsear la
competencia en todo o parte del mercado nacional”. A priori, analizando el
contenido de la norma, parece que el legislador esta prohibiendo con caracter
general cualquier conducta que se realice y que tenga como consecuencia la
falta de competencia aunque lo que realmente sanciona es cualquier conducta
que pueda limitar el comportamiento de los agentes econdmicos segun las
reglas de competencia, no la falta de competencia en si misma.

Al hilo del asunto que estamos abordando, el del sector del aceite de
oliva y su problematica, conviene detenernos y analizar la posibilidad de
que se establezcan y/o autoricen practicas colusorias en el mercado. Esto
es, acuerdos del sector del aceite que vayan encaminados a favorecer una
estabilidad en los precios. Pues bien, es preciso que analicemos el apartado
ay b del articulo 1.1 de la LDC que describe con precision aquellas prac-
ticas prohibidas que tienen mas posibilidad de ponerse en practica en el
mercado, especialmente en el de productos agroalimentarios como el aceite
de oliva y que dispone que estan prohibidas “la fijacion, de forma directa
o indirecta, de precios o de otras condiciones comerciales o de servicio”"?,

§ Art. 169 del Reglamento (UE) n° 1308/2013, del Parlamento Europeo.

> Art. 169.2 ¢) del Reglamento (UE) n° 1308/2013, del Parlamento Europeo.
10 Art. 1 de la Ley 15/2007 de Defensa de la Competencia (en adelante LDC).
" Art. 2 de la LDC.

12 Art. 3 de la LDC.

3 Art. 1.1 a) de la LDC.
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y “la limitacion o el control de la produccion, la distribucion, el desarrollo
técnico o las inversiones™'.

Por tanto, ante un simple acuerdo del sector cooperativo de retirar parte
de la produccion de aceite de oliva del mercado o la simple recomendacion de
la no venta por parte de un grupo de comercializadores supondria segtn esta
norma no so6lo la nulidad del acuerdo adoptado tal cudl establece el articulo
1.2 de la LDC al disponer que: “son nulos de pleno derecho los acuerdos, deci-
siones y recomendaciones que, estando prohibidos en virtud de lo dispuesto en
el apartado 1, no estén amparados por las exenciones previstas en la presente
Ley” sino una infraccion de la normativa de defensa de la competencia que
llevaria aparejada una sancion tras la instruccion del oportuno expediente por
parte de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia.

Ahora bien, la prohibicion que establece la norma para el veto de las
practicas colusorias no significa que sea determinante o excluyente, ya que el
legislador ha previsto de forma taxativa una serie de medidas que permiten la
practica de determinados acciones y/o acuerdos colusorios siempre y cuando
cumplan una serie de requisitos. A saber, la norma establece tres formas en las
que se podria declarar la exencion. Por un lado, especifica que es determinante
que el acuerdo que se realice mejore la produccion o la comercializacion y que,
ademas, esta decision genere un efecto positivo en el mercado de manera que
los consumidores puedan notar sus ventajas'>. Por otro, establece la exencion
para las practicas que sean aprobadas mediante instrumentos normativos tales
como Reglamentos Comunitarios'® y por tltimo, remite al caso en el que se
apruebe un Real Decreto por parte del Gobierno en el que se determinen una
serie de conductas que podrian estar permitidas!’.

En particular y para el caso objeto de estudio, el gobierno espaiiol ha
aprobado un Real Decreto que regula con detalle las normas sobre comer-
cializacion y produccion de aceite de oliva.

3. La limitacion de la produccion de los aceites de oliva
a través del Real Decreto 84/2021, de 9 de febrero

La entrada en vigor, el uno de julio, del Real Decreto 84/2021, de 9 de
febrero, por el que se establecen las normas basicas para la aplicacion del
articulo 167 bis del Reglamento (UE) n.° 1308/2013 del Parlamento Europeo

4 Art. 1.1 b) de la LDC.
15 Art. 1.3 de la LDC.
16 Art. 1.4 de la LDC.
7 Art. 1.5 de la LDC.
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y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, ha supuesto la regulacion de las
normas de comercializacion del aceite de oliva'®.

Este Real Decreto regula de forma breve pero precisa, cuales son las
condiciones y el contenido para activar esta norma de comercializacion
del aceite de oliva a nivel nacional en el momento en que la situacion de
mercado aconseje proceder a una estabilizacion. Siempre y cuando se
cumpla con las condiciones establecidas en la norma y que son ajustadas
a derecho y proporcionadas. Esta regulacion no existe s6lo en productos
agroalimentarios como el aceite de oliva sino que sectores como el del vino
ya viene aplicandola lo que permite anticiparse con determinadas decisiones
a momentos de claro desequilibrio y perjuicio en el mercado para el sector.

Concretamente, esta norma permite que el sector oleicola fije determina-
das medidas para impedir que haya un claro desequilibrio en el mercado. Las
disposiciones son dos y desde el punto de vista de la eficacia y contundencia
normativa se refieren a la retirada del aceite de oliva del mercado de forma
temporal y/o ordenar destinarlo a uso no alimentario.

Pues bien, analizando el contenido de este Real Decreto, nos centraremos
en primer lugar en el ambito de aplicacion recogido en el articulo 1 y que
con cardcter general hace referencia a todos los olivicultores de aceituna
destinada a aceite de oliva, y a los operadores que elaboren, almacenen
o comercialicen aceites de oliva en Espana'®.

Una vez establecido los destinatarios que pueden ser objeto de dicha
medida, la norma especifica los requisitos para activar esta medida de co-
mercializacion en su articulo 3. En primer término y mediante una orden
ministerial, previa audiencia a las organizaciones representativas del sector
y de los responsables de las comunidades auténomas, se pueden establecer
normas que regulen la oferta de aceite de oliva en el mercado con el objetivo
de mejorar la estabilidad en los precios®. Esta orden ministerial se realizara
cuando las condiciones del mercado lo justifiquen mediante criterios técni-
cos objetivos que no supongan un impacto negativo en la competencia, tal
y como se aclara en la exposicion de motivos. Resulta llamativo que esta
ultima alusion no se realice en la parte dispositiva de la norma. En relacion
a esta cuestion, debemos traer a colacion, que el Consejo de Estado, en su
dictamen previo, determina “vagos e imprecisas’ algunas cuestiones refe-
rentes a los criterios en virtud de los cuales el ministerio elegira las regiones

'8 BOE nuim. 49 de 26 de febrero de 2021.

19 Art. 1 del Real Decreto 84/2021, de 9 de febrero, regulador de las normas de comercializacion
del aceite de oliva (en adelante, RD).

2 Art. 3.1 del RD.
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que se veran afectados por esta norma lo que podria provocar un conflicto
entre territorios a la hora de su aprobacion.

En segundo término la norma establece que dicha orden ministerial debera
optar por disponer la retirada del producto y/o el destino a uso no alimenta-
rio. Ahora bien, todo ello, correctamente justificado desde el punto de vista
técnico, proporcional, analizando las condiciones del mercado y los efectos
de su aplicacion. Sorprende que el RD fije como plazo para aprobar la nor-
ma de comercializacion con anterioridad al 31 de octubre, previa analisis de
datos y audiencia a las regiones®'. Aunque a priori pudiera parecer positivo
enfrentarse a una campafia con una norma de comercializacion ya aprobada
por el Ministerio, desde nuestro punto de vista se deberia tener en cuenta el
hecho de que existen previsiones de produccion que difieren de la realidad
y que pudieran afectar a dicha norma. Esto es, si las previsiones de campafia
se cifran en torno a 1,7 millones de toneladas y al término de la misma la cifra
sereduce a 1,5, el hecho de que previamente se apruebe una norma que ante el
aumento de la produccion disponga la retirada del producto del mercado puede
con posterioridad suponer la distorsion del mismo y el perjuicio en los precios.

Quizas resulte mas adecuado, en este sentido, que la norma de comercia-
lizacion se acomode al devenir real de una campana determinada. Algo asi
parece que aclara el articulo 5 del RD cuando se refiere a la obligatoriedad
de comunicar al Ministerio de Agricultura por parte de las Comunidades
Auténomas, las estimaciones de existencias iniciales y las previsiones de
produccion para la campafia en cuestion antes del 30 de septiembre e, in-
cluso, la comunicacion durante la campafia de una variacion al respecto®.
Circunstancia que parece razonable y adecuado al objeto de que la norma
de comercializacion responda a la realidad. No obstante, queremos poner de
manifiesto e incidir en lo que parece es un tema no resuelto ya que si el 31 de
octubre, como plazo maximo para aprobar la norma de comercializacion, se
establece la cantidad de producto afectado para su retirada y/o destino a uso
no alimentario y, posteriormente, las regiones comunican una variacion en
las cifras de produccion la norma ya estara aprobada y no responderd al
objetivo de estabilizacion del mercado del aceite de oliva.

Asimismo, el RD obliga a hacer constar en ella todos los datos que
sirvan para justificar dicha medida y que estan relacionados con la region
o regiones afectadas por la norma?, la cantidad de producto afectado, la
campafia a la que se aplicara, el objetivo que se persigue con la aprobacion
de la misma, los operadores econdomicos que se veran afectados asi como

2 Art. 3.3 del RD.
2 Art. 5 del RD.
23 Art. 4 del RD.
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los controles especificos y las normas para evaluar las medidas. Todo ello
en aras a la transparencia y seguridad juridica del sector. Sin lugar a dudas,
ello supone acotar de forma taxativa, todas aquellas cuestiones que, de no ser
determinadas, podrian dar lugar a equivocos en su aplicacion. Véase como
ejemplo el hecho de que el objetivo sea retirar produccion en origen solo en
las cooperativas oleicolas de Andalucia y que la norma no determine tras
su publicacion el territorio o el tipo de empresa que se veria afectado por
la misma. Esto supondria un claro perjuicio para el sector y la falta de un
requisito fundamental para su correcta aplicacion. Por ello, la falta de alguno
de estos elementos desequilibraria la balanza en perjuicio de los operadores
econdémicos en su conjunto.

En cuanto a los controles sobre lo dispuesto, el legislador lo deja en mano
de las Comunidades Auténomas en coordinacion con el Ministerio®. Aqui
radica uno de los elementos mas controvertidos en tanto la norma no prevé
un sistema claro de supervision y control. Por una parte, no se establece cual
seria el organo que se encargue de coordinar entre las regiones y el estado
la puesta en marcha de la norma y por otro, deja a los territorios que aplique
conforme a sus normas como seria la comprobacion de su cumplimiento
por parte de los operadores econdomicos. Desde nuestro punto de vista, el
establecimiento de un mecanismo de control claro y con un 6rgano compe-
tente a nivel nacional que coordine su puesta en marcha y su desarrollo seria
mucho mas efectivo al objeto de su cumplimiento.

El RD establece un régimen de infracciones y sanciones que se remite
a las normas propias de cada comunidad auténoma y, en su caso, al Real
Decreto por el que se regulan las infracciones y sanciones en materia de
defensa del consumidor y de la produccion agroalimentaria®. Esta norma?
establece como infraccion en su articulo 3.3 apartado 3, el incumplimiento
de las disposiciones administrativas sobre prohibicion de comercializar de-
terminados productos sin autorizacion administrativa. Quizas, en aras a una
mayor simplificaciéon normativa, hubiese sido conveniente determinar un
régimen de infracciones y sanciones concreto para el caso que nos ocupa.

Por tltimo, en cuanto al deber de informacion a las autoridades europeas
el RD establece la obligatoriedad de comunicar a la Comision el contenido
de la norma de comercializacion?’. Esta exigencia deriva de un reglamento

24 Art. 6 del RD.

% Art. 7 del RD.

% Real Decreto 1945/1983, de 22 de junio, por el que se regulan las infracciones y sanciones
en materia de defensa del consumidor y de la produccion agro-alimentaria, BOE num. 168, de
15/07/1983.

27 Art. 8 del RD.
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europeo?® que establece en su articulado el deber de informar a la Comision
de todas las decisiones que adopten los estados miembros para mejorar el
funcionamiento del mercado con el objetivo de regular la oferta®. Ahora
bien, en ningun caso este reglamento hace alusion al sector del aceite de
oliva sino al del vino. Por tanto, el estado espaiol, ha dado un paso mas alla
de lo previsto en las disposiciones europeas aprobando una norma que en
parte recoge lo que ya viene aplicandose en otros productos agroalimentarios
como el vino.

4. Conclusiones

La inestabilidad en el sector del aceite de oliva, sobre todo en los pre-
cios en origen, requiere de una norma que tenga el objetivo de permitir una
estabilizacion de precios del producto en origen. La Ley de Defensa de la
Competencia permite con caracter excepcional establecer mediante Reales
Decretos la posibilidad de adoptar la retirada o el destino del aceite de oli-
va a otro uso no alimentario con un doble objetivo, el de asegurar el valor
anadido del aceite de oliva, y el mejor reparto de la renta social y territorial
y la sostenibilidad de las explotaciones. La aprobacion de esta norma supone
un paso importante en la mejora de la comercializacion del aceite de oliva
al poner de manifiesto una nueva disposicion perfectamente identificable
no solo para las administraciones, sino para el sector del olivar en general.

Alavista de lo anterior, creemos que una via de solucion a los problemas
congénitos presentados por el mercado de los aceites de oliva pasa por la
aplicacion de este Real Decreto aunque, a priori, cabria pensar que permitir
a los productores de aceite de oliva retirar de forma temporal el producto del
mercado con el objetivo de subir los precios en origen cuando las circunstan-
cias extraordinarias asi lo justifiquen y aconsejen aprobar dicha medida podria
suponer consagrar un practica restrictiva de la competencia. Igualmente es
posible cuestionarse si la norma protege o no a los consumidores finales
que pueden verse perjudicados por la retirada de producto del mercado y el
consiguiente aumento de los precios.

Desde nuestro punto de vista, este Real Decreto es bastante restrictivo
y tiene en cuenta una serie de consideraciones tasadas que son aptas para

2 Reglamento (UE) No 1308/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo de 17 de diciembre
de 2013 por el que se crea la organizacion comtn de mercados de los productos agrarios y por el
que se derogan los Reglamentos (CEE) no 922/72, (CEE) no 234/79, (CE) no 1037/2001 y (CE)
no 1234/2007.

2 Art. 167 del Reglamento (UE) No 1308/2013.
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legitimar la exencion, tal como las normas comunitarias admiten. Desde la
optica de los consumidores entendemos que pueden beneficiarse de la esta-
bilidad de precios tanto en los periodos de maxima oferta (al permitir
su almacenamiento) como en los periodos de escasez cuando el aceite de
oliva almacenado sea puesto en el mercado. Por lo que, sin ser una norma
perfecta en su conjunto en cuanto al objetivo que persigue, representa una
esperanza para el sector del olivar.
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THE LIMITATION OF THE PRODUCTION OF OLIVE OILS
BY THE SPANISH STATE

Summary

The instability of prices of produce at the source of its production in the agri-food
sector presents a rather complicated situation. However, regarding the last link in the chain,
namely marketing, the situation is quite different and this sector usually makes a profit on the
sale of agricultural products. In Spain, the olive oil sector repeatedly suffers from this type
of imbalance. Given these circumstances, the legislator has chosen to adopt, by means of
a Royal Decree, some basic regulations that allow withdrawal of a certain production from
the market in an orderly manner to alleviate the precarious situation, especially in terms of
prices. This was done based on the European Union Regulation. In this article, the question
that is asked is whether the operation of this regulation might lead to the distortion of the
free market competition, or whether, perhaps, it may help to stabilise the prices at the source
(original) production in the olive sector and thus protect the consumers.

Keywords: marketing, olive oil, collusive practices, antitrust
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LIMITI IMPOSTI ALLA PRODUZIONE DI OLI D’OLIVA
DA PARTE DELLO STATO SPAGNOLO

Riassunto

11 settore agroalimentare presenta, in generale, una situazione piuttosto complicata per
quanto riguarda I’instabilita dei prezzi alla fonte. Tuttavia, con 1’ultimo anello della catena,
ovvero il marketing, la situazione ¢ completamente diversa: questo settore, di solito, trae
profitto dalla vendita dei prodotti agricoli. In Spagna, il settore dell’olio d’oliva soffre ri-
petutamente di questo tipo di squilibrio. Per cui, viste le circostanze, il legislatore ha scelto
di approvare, con Regio Decreto, delle regole di base che consentano il ritiro ordinato della
produzione dal mercato, al fine di alleviare la situazione precaria, soprattutto in termini di
prezzi, e lo ha fatto sulla base di un regolamento dell’UE. Nell’articolo ci poniamo la do-
manda se il regolamento in questione possa portare a creare una instabilita concorrenziale sul
mercato oppure se possa, forse, aiutare a stabilizzare i prezzi “alla fonte” del settore olivicolo,
e quindi di tutelare i consumatori.

Parole chiave: marketing, olio d’oliva, pratiche collusive, antitrust
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Poprawa konkurencyjnosci
dziatalnosci rolniczej
w reformowanej Wspdlnej Polityce Rolnej —
wybrane zagadnienia prawne

1. Przedmiotem artykulu sa zagadnienia zwigzane z wdrazaniem re-
formy Wspolnej Polityki Rolnej (WPR), majacej na celu wzmocnienie
dochodowosci i poprawe konkurencyjnosci rolnictwa. Warunkiem rozwoju
polityki gospodarczej panstwa jest zdolnos$¢ do efektywnego i dtugookre-
sowego wzrostu. Aby mozna bylo realizowa¢ wyznaczone w jej ramach
cele, konieczne jest instrumentarium prawno-ekonomiczne, ktore pozwoli
nie tylko wyznaczac jej kierunek, ale takze stymulowac dziatania. W przy-
padku rolnictwa i jego konkurencyjnosci chodzi o wtasciwy dobér mecha-
nizmow, ktore moga zwicksza¢ dochodowos¢ sektora z uwzglednieniem
przyjetych celow WPR. Przedmiotem analizy sa wigc zaproponowane
na poziomie unijnym i krajowym instrumenty prawne, ktore maja stuzy¢
realizacji dziewigciu jej glownych celow wskazanych w art. 6 projektu
rozporzadzenia dotyczacego wsparcia'.

* Uniwersytet Przyrodniczy w Poznaniu.

' Wniosek dotyczacy projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawia-
jacego przepisy dotyczace wsparcia na podstawie planéw strategicznych sporzadzanych przez
panstwa cztonkowskie w ramach wspolnej polityki rolnej (planéw strategicznych WPR) i finan-
sowanych z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG) i z Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) oraz uchylajacego rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 i rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1307/2013, COM(2018)392 (dalej: projekt rozporzadzenia).
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Rolnictwo ma znacznie stabszg pozycj¢ ekonomiczng niz inne dziaty
gospodarki narodowej. Wedtug ekonomistéw jest ono niekonkurencyjne
w poréwnaniu do sektoréw nierolniczych pod wzgledem spotecznej wy-
dajnosci pracy, technicznego wyposazenia oraz produktywnos$ci srodkow
trwatych?. W efekcie niemal wszystkie kierowane do niego $rodki finansowe
stuza bezposrednio podniesieniu jego dochodowosci, a posrednio — poprawie
innych czynnikéw oddziatujacych na wzrost konkurencyjnosci’.

Pojecie konkurencyjnosci jest szerokie i stanowi jeden z najbardziej
niejednoznacznie zdefiniowanych terminow ekonomicznych®*. Zgodnie z de-
finicjg przyjeta przez OECD jest to zdolno$¢ przedsigbiorstw, sektorow,
regionow, krajow i obszarow ponadnarodowych do generowania relatywnie
wysokich przychoddéw z wykorzystanych czynnikow produkcji (produktyw-
nosci) i relatywnie wysokiego poziomu zatrudnienia w warunkach konku-
rencji migdzynarodowej’. Konkurencyjno$¢ mozna takze pojmowac jako
zdolnos¢ dowolnego uktadu gospodarczego do skutecznego funkcjonowania
(trwania) i rozwoju w srodowisku ciaglej rywalizacji®. Sprzyja ona tworzeniu
warunkow zapewniajacych wszystkim uczestnikom rynku, tj. podmiotom
prowadzacym dziatalno$¢ gospodarcza, réwny dostep do ograniczonych za-
sobow oraz ich optymalne rozlozenie. Jako rezultat podejmowanych dziatan
konkurencyjnos¢ jest weryfikowana przez sam rynek’.

Z kolei Komisja Europejska zdefiniowata konkurencyjnos¢ jako zdol-
no$¢ danego kraju do osiggania stabilnego wzrostu PKB per capita oraz
zapewnienia obywatelom jak najwyzszej stopy zyciowej przy jak najnizszym
poziomie bezrobocia®. Oznacza zatem sposob wytwarzania towarow i ustug,
ktore spetniajg wymogi rynkow miedzynarodowych, przy jednoczesnym
utrzymaniu wysokiego i trwalego poziomu dochodow.

2 B. Nosecka, K. Pawlak, Wybrane problemy konkurencyjnosci sektora rolno-spozywczego
w Polsce i Unii Europejskiej, Warszawa 2014, s. 60.

3 A. Niewiadomska, Konkurencyjnosé jako determinanta prawna europejskiej polityki rolnej,
,Studia Turidica” 2017, nr 72, s. 267-278.

4 B. Nosecka, Czynniki ksztaltujqce konkurencyjnosé rolnictwa, w: A. Kowalski, M. Wigier
(red.), Konkurencyjnos¢ polskiej gospodarki zywnosciowej w warunkach globalizacji i integracji
europejskiej, Warszawa 2014, s. 13.

> OECD, Globalisation and Competitiveness: Relevant Indicators, ,,STI Working Papers”
1996, nr 16.

¢ J. Kulawik, B. Wieliczko, Wybrane finansowe aspekty konkurencyjnosci rolnictwa, ,,Zagad-
nienia Ekonomiki Rolnej” 2012, nr 4, s. 36-53.

7 J. Strojny, Pomiar konkurencyjnosci migdzynarodowej rolnictwa Unii Europejskiej — ujecie
dynamiczne, w: W. Jozwiak (red.), Wzmacnianie pozycji polskiego rolnictwa — propozycje wstegpne,
Warszawa 2012, s. 91 n.

8 European Commission, Sixth Periodic Report on the Social and Economic Situation and
Development of the Regions of the European Union, Luxembourg 1999, s. 75.
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Wedtug Mieczystawa Adamowicza w przypadku agrobiznesu mozna jg
rozumie¢ jako zbior unikalnych umiejetnosci wynikajacych z posiadania
i zarzadzania swoistymi zasobami oraz ich wzajemnych relacji, trudnych do
osiggnigcia i nasladowania przez konkurentow’. Z kolei Malgorzata Stodo-
wa-Hetpa twierdzi, ze konkurencyjno$¢ w rolnictwie opiera si¢ zasadniczo
na dwoch wzajemnie powigzanych elementach, ktorymi sa efektywnos¢
i jako$¢. Obu towarzyszy wlasciwa organizacja rynku i samej produkc;ji.
O konkurencyjnosci tej ostatniej, bez wzgledu na jej wymiar (lokalny czy
globalny), decyduje takze koszt wytworzenia produktéw!.

W literaturze z zakresu ekonomii wyrdznione zostaty cztery grupy de-
terminant konkurencyjnosci sektora rolno-spozywczego''. Podziat ten zostat
dokonany w oparciu o mozliwo$¢ jej kontroli 1 bezposredniego nan oddzia-
tywania. Do pierwszej grupy determinant naleza bodZzce pozornie dajace
si¢ kontrolowaé (ceny czynnikéw produkcji'?, uwarunkowania popytowe'
i migdzynarodowa polityka ekonomiczna) oraz niekontrolowane (dostgpnosc¢
zasobow naturalnych, ktore moga by¢ wykorzystywane w procesie produkcji,
a te sg skonczone). Do drugiej grupy mozna zaliczy¢ determinanty stero-
wane przez samego przedsigbiorce (np. rolnika, przetwoérce), w tym jego
strategie, wlasciwe zarzadzanie, bezpieczenstwo, stosowang technologie,
przewagi kosztowe. Trzecig grupe stanowig projektowane przez panstwo
instrumenty konkurencyjnosci, najczg¢sciej utozsamiane z jego oddziaty-
waniem na otoczenie biznesu. Chodzi tu o kreowanie polityki monetarne;j
i fiskalnej, badawczo-rozwojowej, polityki konkurencji, system edukacji czy
doskonalenia zawodowego i polityki zatrudnienia. Do czwartej grupy deter-
minant konkurencyjno$ci sektora mozna zaliczy¢ normy prawne, okreslajace
np. zasady przyznawania wsparcia, organizacj¢ poszczeg6lnych rodzajow
produkcji, ustanawianie wymogow technicznych, sanitarnych, weterynaryj-
nych czy standardow jakosci handlowej'.

> M. Adamowicz, Konkurencja i konkurencyjnosé¢ w agrobiznesie. Aspekty teoretyczne i prak-
tyczne, ,Zagadnienia Ekonomiki Rolnej” 1999, nr 2-3, s. 11.

10 M. Stodowa-Helpa, Nowe oblicze konkurencyjnosci — konsekwencje dla polskiego sektora
zZywnosciowego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2003, z. 2, s. 204-205.

1" J. Reiljan, M. Hinrikus, A. Ivanov, Key Issues in Defining and Analysing the Competitiveness
of a Country, ,,University of Tartu Economics and Business Administration Working Paper” 2000,
nr 1, http://ssrn.com/abstract=418540 [dostep: 11.10.2021].

12 W handlu migdzynarodowym ich wysoko$¢ mozna ksztaltowa¢ jedynie w ramach zawie-
ranych umow handlowych i przy wykorzystaniu instrumentow rynku terminowego.

13 W ograniczonym zakresie mozna na nie oddziatywac przy uzyciu narzedzi marketingowych.

14 B. Nosecka, W. Poczta, Czynniki decydujgce o konkurencyjnosci sektora rolno-spozyw-
czego, w: B. Nosecka, K. Pawlak, W. Poczta (red.), Wybrane aspekty konkurencyjnosci rolnictwa,
Warszawa 2011, s. 24-25.
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Poprawa konkurencyjnosci sektora rolniczego od lat jest jednym z prio-
rytetow WPR, obok rozwoju obszarow wiejskich. Jak zaktada prawodawca,
Europa potrzebuje konkurencyjnego rolnictwa, ktore bedzie innowacyjne,
stabilne 1 zrbwnowazone. Jest to wazne dla zapewnienia bezpiecznej pro-
dukcji oraz wysokiej jakosci, bogatej w sktadniki odzywcze, zroznicowane;j
1 przystepnej cenowo zywnosci, dzigki solidnej strukturze spoteczno-go-
spodarczej na obszarach wiejskich. ,,Unowoczesniona” Wspdlna Polityka
Rolna powinna zatem zwigksza¢ europejska wartos¢ dodang, uwzgledniajac
dziatania podejmowane na rzecz ochrony srodowiska i przeciwdzialanie
zmianie klimatu oraz spetniajac oczekiwania obywateli w kwestii ich zdro-
wia, Srodowiska i klimatu'’.

Celem artykutu jest ocena zaproponowanych na poziomie unijnym praw-
nych instrumentéw oddziatywania na konkurencyjno$¢ rolnictwa. Pozwoli
ona na udzielenie odpowiedzi, czy przyjete rozwigzania normatywne moga
shuzy¢ poprawie dochodowosci rodzimych producentéw rolnych.

2. Konkurencyjnos¢, pojmowana jako zdolnos$¢ konkurowania, odnosi
si¢ do podejmowania dziatan dla osiggniecia okreslonych celéw, np. uzys-
kania dochodu, przez wiele podmiotow jednoczesnie i czgsto w podobnym
zakresie. Mozna ja tez traktowac¢ jako efekt konkurencji, co wskazuje, w jaki
sposob przedsiebiorstwa rywalizujg migdzy soba na rynku o zainteresowanie
konsumentoéw'®. Odbywa si¢ ona w okreslonym otoczeniu gospodarczym
i jest jednym z podstawowych elementow gospodarki rynkowej. Mimo ze
konkurencyjno$¢ cechuje ograniczona rola panstwa, to w uzasadnionych,
wyjatkowych sytuacjach dopuszcza jego ingerencjg, co jest szczegdlnie
widoczne w rolnictwie.

Przyjeta w UE polityka rolna jest bez watpienia jedng z form inter-
wencji panstwa w mechanizm rynkowy. Stanowi system oddziatywania na
gospodarke rolna, ktéry ma tagodzi¢ sprzecznosci pomigdzy celami mikro-

15 Whniosek dotyczacy projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmienia-
jacego rozporzadzenia (UE) nr 1308/2013 ustanawiajacego wspolng organizacj¢ rynkoéw pro-
duktow rolnych, (UE) nr 1151/2012 w sprawie systemow jako$ci produktow rolnych i sSrodkow
spozywczych, (UE) nr 251/2014 w sprawie definicji, opisu, prezentacji, etykietowania i ochrony
oznaczen geograficznych aromatyzowanych produktow sektora wina, (UE) nr 228/2013 ustana-
wiajacego szczegolne srodki w dziedzinie rolnictwa na rzecz regionéw najbardziej oddalonych
w Unii Europejskiej i (UE) nr 229/2013 ustanawiajacego szczegodlne srodki dotyczace rolnictwa
dla mniejszych wysp Morza Egejskiego, COM(2018)394.

16 K. Beyer, Kapital intelektualny jako podstawa przewagi konkurencyjnej przedsigbiorstw,
,.Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Studia i Prace Wydzialu Nauk Ekonomicznych
i Zarzadzania” 2012, nr 25, ss. 241-254.
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i makroekonomicznymi. Wptywa na jej podstawowe parametry: cene, zysk
i dochdd, stosujac narzedzia ekonomiczne, prawne i administracyjne'’. Jak
zauwaza Andrzej Czyzewski, moze tez prowadzi¢ do zmiany podstawo-
wych wielkos$ci makroekonomicznych, w tym tempa rozwoju rolnictwa
oraz relacji z innymi sektorami gospodarki'®. Formg tej swoistej interwen-
cji jest konkurencyjnos¢, co zostato wskazane w art. 39 TFUE. Zgodnie
z jego trescia celem WPR jest m.in. wzrost ekonomiczny osiagany poprzez
optymalne wykorzystanie czynnikdéw produkcji, zwtaszcza sity robocze;j.

Podstawowa cechg gospodarki rynkowej jest konkurencja, a podmioty
w niej funkcjonujace muszg odznacza¢ si¢ konkurencyjnos$cia, czyli ela-
stycznoscig i zdolnoscig adaptacji do zmieniajacych si¢ warunkow dziatania,
oraz podejmowac¢ takie decyzje, ktore zapewnia im uzyskanie przewagi
konkurencyjnej".

Jak zauwaza Pawel Popardowski, kwestie ochrony konkurencji w rol-
nictwie sg wypadkowa dwoch polityk: konkurencyjnos$ci oraz polityki
rolnej. Wspotistnienie ich regut oraz tworzenie odpowiednich instrumentow
prawnych zapewnia zaréwno indywidualne, jak i zbiorowe korzys$ci z dzia-
lalnosci sektora rolnego®. Ze wzgledu na jego specyfike maja do niego
zastosowanie szczeg6lne reguty wskazane w Traktacie o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE). Przede wszystkim chodzi o art. 42 TFUE, ktory
przewiduje szczegdlny rygor ochrony konkurencji, konieczny do osig-
gnigcia celow Wspdlnej Polityki Rolnej okreslonych w art. 39 TFUE. Do
formutowania tego rygoru upowazniony jest Parlament Europejski i Rada,
natomiast nie rozstrzyga on o zakresie i sposobie ochrony?'. Kwestie konku-
rencyjnosci w rolnictwie naleza do rozwigzan normatywnych dotyczacych
ochrony konkurencji przed zakloceniem jej na rynku unijnym. Zostaty
one zawarte w art. 101-109 TFUE odnoszacych si¢ do przedsigbiorcow
i pomocy publiczne;j.

Instrumenty prawne ksztattujace czy oddzialujace na konkurencyjnosé
rolnictwa zostaty okreslone bezposrednio w aktach normatywnych stuzacych

17 R. Sobiecki, Interwencjonizm w rolnictwie: dlaczego jest konieczny?, ,,Kwartalnik Nauk
o Przedsigbiorstwie” 2015, nr 2, s. 38 in.

18 A. Czyzewski, Interwencjonizm w polityce krajow wysokorozwinigtych, w: A. Czyzewski
(red.), Makroekonomiczne problemy agrobiznesu w Polsce w okresie przedakcesyjnym, Poznan
2003, s. 109-129.

19" Szerzej: M. Grzebyk, Z. Kryfiski, Konkurencja i konkurencyjnosé przedsigbiorstw: ujecie
teoretyczne, ,Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2011, nr 20, s. 107—117.

20 P. Popardowski, Reguty konkurencji w rolnictwie w prawodawstwie Unii Europejskiej,
Warszawa 2019, s. 1351 n.

! Ibidem.
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realizacji przyjetych celow WPR, a wraz z przeprowadzang reformg ulegaty
one modyfikacjom?,

3. W czerwcu 2018 r. Komisja Europejska opublikowata propozycje
legislacyjne zwigzane z modernizacjg i uproszczeniem Wspolnej Polityki
Rolnej na lata 2021-2027. Warto przypomnie¢, ze na przestrzeni lat byta
ona wielokrotnie reformowana, a u jej podstaw od poczatku lezata poprawa
konkurencyjnosci sektora rolnego oraz obszarow wiejskich?.

Nowy model WPR uwzglednia zatozenia strategii Europejski Zielony
Lad, ktora opiera si¢ na dazeniu do przeksztalcenia UE w sprawiedliwe
1 prosperujace spoleczenstwo zyjace w nowoczesnej, zasobooszczednej
i konkurencyjnej gospodarce, ktora w 2050 r. osiagnie zerowy poziom emisji
gazdw cieplarnianych netto i w ktorej wzrost gospodarczy bedzie niezalezny
od wykorzystania zasobow naturalnych?.

Zatozenia reformy zostaly przedstawione w postaci dziewigciu celow,
wsrod ktorych wymienia si¢ zwigkszenie konkurencyjnosci i wydajnosci
rolnictwa w sposob zréwnowazony, tak by sprosta¢ wyzwaniom zwigzanym
z wyzszym popytem w warunkach ograniczonych zasobow i niepewne;j
sytuacji klimatycznej (art. 6 ust. 1 pkt b) projektu rozporzadzenia). Roz-
wigzania legislacyjne w tym zakresie zostaty ujete w ramach kilku grup
oddziatywania.

Po pierwsze, obejmujg wsparcie dochodow poprzez ptatnosci bez-
posrednie (art. 29 projektu rozporzadzenia), ktore przystuguja osobom
faktycznie prowadzacym dziatalno$¢ rolnicza i sa zwigzane z wielko$cig
produkcji.

Po drugie, panstwa cztonkowskie mogg ustanowi¢ uzupehiajace wspar-
cie dochodu dla mtodych rolnikéw podejmujgcych dziatalno$¢ gospodarcza
w sektorze rolnym. Ma to by¢ zache¢ta do inwestowania, gdyz prawodawca
postrzega ich jako swego rodzaju ,,koto napedowe” konkurencyjnosci.

Po trzecie, panstwa czlonkowskie moga podejmowac interwencje do-
tyczace niektorych sektorow i rodzajow produkcji lub konkretnych typow
rolniczych. Pomoc w tym zakresie przystuguje, kiedy podmioty w nie za-
angazowane znajdujg si¢ w trudnej sytuacji lub borykaja si¢ z trudnos$ciami,

22 Szerzej: A. Niewiadomska, Instrumenty prawne Wspaolnej Polityki Rolnej wplywajgce na
konkurencyjnosc polskiego rolnictwa, Warszawa 2019, s. 50 i n.

3 S. Kowalski, Realizacja Wspdlnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej i jej konsekwencje dla
europejskiego rolnictwa, ,,Nauki Ekonomiczne” 2017, t. 25, s. 91-112.

¢ Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej,
Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow. Europejski Zielony Lad, Bruksela,
11.12.2019, COM(2019) 640 final.
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a prawodawca dostrzega koniecznos¢ zwigkszenia ich konkurencyjnos$ci albo
zroéwnowazonego charakteru lub poprawy jakosci. Zgodnie z art. 30 projektu
rozporzadzenia wsparcie dochodow zwigzane z wielko$cig produkcji mozna
przyzna¢ jedynie wtedy, gdy poszczegolne sektory badz rodzaje produkcji
sg istotne ze wzgledow gospodarczych, spotecznych lub srodowiskowych.
Prawodawca wymienia tu: zboza, nasiona oleiste, rosliny wysokobiatkowe,
ro$liny straczkowe, len, konopie, ryz, orzechy, ziemniak skrobiowy, mleko
i przetwory mleczne, nasiona, migso baranie i migso kozie, wolowine i cie-
lecing, oliweg z oliwek, jedwabniki, susz paszowy, chmiel, burak cukrowy,
trzcing cukrowg i cykorig, owoce i warzywa, zagajniki o krotkiej rotacji oraz
inne uprawy niespozywcze, z wylaczeniem drzew, stosowane do wytwarzania
produktdw, ktore moga zastepowaé materiaty kopalne.

Przyktadowo w sektorze owocow i warzyw jako jeden z gtownych
celow poprawy jego kondycji wskazano konieczno$¢ prowadzenia badan
i rozwoju w zakresie zrownowazonych metod produkeji (np. uwzgled-
niajacych odpornos¢ na agrofagi), potrzebg wdrazania innowacyjnych
praktyk zwiekszajacych konkurencyjnos¢ gospodarcza i wspierajacych
rozwoj rynkow (art. 42 lit. ¢) projektu rozporzadzenia). Z kolei w sektorze
wina rekomendowane sg dzialania polegajace na wsparciu funkcjonowa-
nia zrobwnowazonych systemow produkcji i zmniejszenia jego wptywu na
srodowisko. Jego wtasciwy rozwdj ma prowadzi¢ do poprawy wynikéw
przedsigbiorstw winiarskich oraz lepszego dostosowania ich do popytu na
rynku (art. 51 lit. a), b) i ¢) projektu rozporzadzenia). Mowa tu zwlaszcza
0 wzroscie zbywalnos$ci 1 rozwoju innowacyjnych produktdéw, procesow
i technologii oraz podnoszeniu warto$ci na kazdym etapie tancucha dostaw.
Podobne rozwigzania przyjeto w pozostatych ,,wrazliwych” sektorach,
tj. chmielu (art. 55 projektu rozporzadzenia) oraz oliwy z oliwek i oliwek
stotowych (art. 55-58 projektu rozporzadzenia).

Reforma WPR i realizacja wymienionych wyzej celow polega na wyty-
czeniu i przyjeciu na poziomie panstw cztonkowskich planéw strategicznych,
ktoére musza by¢ zatwierdzone przez Komisj¢ Europejska. W omawianym
zakresie majg one obejmowac kompleksowy harmonogram wsparcia, shuzacy
stosowaniu instrumentdéw obu filarow WPR, tj. ptatnosci bezposrednich,
programéw sektorowych (przeniesionych ze wspdlnej organizacji rynkdw)
oraz instrumentdw rozwoju obszaréow wiejskich. Przy czym cele dotyczace
poprawy konkurencyjnosci moga, ale nie muszg by¢ realizowane, poniewaz
dobor poszczegdlnych instrumentdéw zostat pozostawiony panstwom czton-
kowskim i to one sg zobligowane do wyboru co najmniej jednego z nich
(art. 43, 48, 51, 55 1 56 projektu rozporzadzenia).
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Prawodawca wymaga, aby plany uwzgledniaty rowniez zatozenia Eu-
ropejskiego Zielonego Ladu, co oprocz zrownowazenia metod produkcji
w unijnym sektorze rolnym UE i transformacji europejskich systemow
zywnosciowych ma na celu takze wdrozenie instrumentow wspierajacych
rolnictwo w zakresie dochodow i konkurencyjnosci, pozycji rolnikéw w tan-
cuchu dostaw zywnosci, miejsc pracy na obszarach wiejskich i wzrostu
gospodarczego®.

4. W ramach przyje¢tych zobowigzan Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju
Wsi przygotowato i poddato konsultacjom spotecznym projekt Planu Strate-
gicznego dla Wspo6lnej Polityki Rolnej na lata 2023-20272¢, Zawarte w nim
propozycje zostaly oparte na analizie SWOT rodzimego rolnictwa i rozwoju
obszaréw wiejskich dla kazdego z dziewigciu celow szczegotowych WPR
(art. 103 projektu rozporzadzenia). Pozwolito to na okreslenie ich mocnych
i stabych stron oraz szans i zagrozen, w tym gtownych potrzeb. Przyjeto, ze
plan ma nie tylko wspiera¢ zrownowazony rozwoj polskiego rolnictwa, ale
takze przyczynia¢ sie do poprawy dochodow rolniczych, co w konsekwencji
zwiekszy konkurencyjnos¢ gospodarstw rolnych.

Przeprowadzona analiza mocnych stron wskazuje na duze znacze-
nie sektora rolno-spozywczego w gospodarce narodowej, a jednocze$nie
ujawnia pewne przewagi konkurencyjne w handlu miedzynarodowym.
Polska posiada znaczne zasoby czynnikow wytworczych w rolnictwie
oraz wzglednie konkurencyjne struktury rynkowe w ogniwach tancucha
marketingowego zywnosci. Z analizy wynikajg rowniez dalsze szanse
rozwoju sektora — wida¢ znaczny potencjat ekonomiczny rozwoju dziatan
kooperacyjnych, a takze progres w wytwarzaniu zywnosci wysokiej jako-
$ci. Jednakze sektor nie jest pozbawiony stabych stron. Nalezg do nich:
duza liczba gospodarstw rolnych, ich rozdrobniona struktura oraz niska
sktonnos¢ do poziomej i pionowej integracji, co ma negatywny wpltyw
na sile przetargowa rolnictwa w tancuchu dostaw; duzy udziat stabych
jakosciowo i ilosciowo kompleksow glebowych; dos¢ niska efektywnosé
wykorzystania czynnikdw wytworczych w rolnictwie; niska innowacyjnosé
1 zaawansowanie technologiczne w produkcji rolnej, w tym niski poziom
technologii prosrodowiskowych. Niosg one ze soba pewne zagrozenia.
Przede wszystkim pojawiajace si¢ z coraz wigksza intensywnoscig nega-

% Commission Staff Working Document, Analysis of links between CAP Reform and Green
Deal, Brussels, 20.5.2020, SWD(2020) 93 final.

% Szerzej: Konsultacje drugiej wersji projektu Planu Strategicznego dla Wspdélnej Polityki
Rolnej na lata 2023-2027, https://www.gov.pl/web/wprpo2020/konsultacje-drugiej-wersji-pro-
jektu-planu-strategicznego-dla-wspolnej-polityki-rolnej-na-lata-2023-2027 [dostep: 30.09.2021].
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tywne zmiany klimatyczne powoduja wzrost ryzyka produkcyjnego. Nie-
pewnos¢ produkcji i jej dochodowosci przyczynia si¢ do odpltywu miodych
mieszkancow z terenow wiejskich. Jednocze$nie wzrost koncentracji i sity
przetargowej, przy niewielkiej integracji producentow rolnych w ogniwach
marketingowych tancuchow zywnosciowych, ogranicza ich konkurencyj-
nos¢. Towarzyszg temu zmiany preferencji konsumentdéw, prowadzace
do powstania trendéw skutkujacych spadkiem popytu na produkty rolno-
-zywnos$ciowe pochodzenia krajowego. Za powazne zagrozenie uwaza si¢
takze wykluczenie cyfrowe czesci producentéw rolnych, co uniemozliwia
im udzial w wielu dziataniach o charakterze gospodarczym, decydujacych
o ich pozycji na rynku. Z kolei w migdzynarodowym handlu rolno-zyw-
nosciowym coraz czesciej dostrzega si¢ narastajacy protekcjonizm, co
pobudza konkurencj¢ ze strony krajow rozwijajacych?’.

Na podstawie przedstawionych wynikoéw analizy SWOT mozna stwier-
dzi¢, ze aby wzmocni¢ konkurencyjno$¢ rodzimego rolnictwa, konieczne
jest podjecie dziatan o charakterze wspierajacym, a jednocze$nie interwen-
cyjnym. Opierajac si¢ na zalozeniach reformy WPR i zaleceniach Komisji,
zostaly zaproponowane interwencje m.in. w zakresie ptatnosci bezposrednich
i obszarowych z I filaru WPR, instrumenty stuzace zapobieganiu niszczeniu
potencjatu produkcyjnego gospodarstw, wspieraniu restrukturyzacji i moder-
nizacji matych gospodarstw, rozwojowi réznych form wspodtpracy rolnikow
i producentéw rolnych, poprawie tancuchdéw dostaw i optymalizacji pro-
dukcji, a takze poprawie struktury agrarnej i ograniczeniu czasochtonnosci
pracy w gospodarstwie®. Wskazane interwencje, polegajace na wsparciu
finansowym, dokonywane sg z wykorzystaniem mechanizméw prawnych
zwigzanych z funkcjonowaniem europejskich funduszy rolnych.

Dokonujac analizy zaproponowanych w Planie form wsparcia konku-
rencyjnosci, warto zauwazyc, ze niektore z interwencji odnosza si¢ do niej
bezposrednio, a pozostate sg dodatkowym badz ubocznym efektem innych
dziatan®. Ustalenie ich nastgpito w oparciu o wskazniki rezultatu w odnie-

21 Zalacznik nr 4: Analiza SWOT. Cel 2: Zwigkszenie zorientowania na rynek i poprawa
konkurencyjnosci, w tym wigksze ukierunkowanie na badania naukowe, technologie i cyfryzacje,
https://www.gov.pl/web/wprpo2020/konsultacje-drugiej-wersji-projektu-planu-strategicznego-dla-
-wspolnej-polityki-rolnej-na-lata-2023-2027 [dostep: 17.09.2021].

28 Dokument roboczy stuzb Komisji: Zalecenie Komisji dla Polski w sprawie planu strate-
gicznego WPR, towarzyszacy dokumentowi: Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego,
Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw, Zalecenia dla
panstw cztonkowskich w sprawie ich planow strategicznych dotyczacych wspolnej polityki rolnej,
Bruksela, 18.12.2020, SWD(2020) 389 final.

¥ Plan Strategiczny dla Wspolnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027, wersja II, Warszawa
2021.
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sieniu do wsparcia dochodu, pozwalajace oceni¢ bezposrednie i natychmia-
stowe skutki interwencji (np. odsetek dochodoéw rolnikow pochodzacy ze
wsparcia dochodu)*®.

W ramach pierwszej grupy, tj. interwencji bezposrednich, nalezy wymie-
ni¢ inwestycje w gospodarstwach rolnych zwickszajace konkurencyjnos¢,
ktore moga przybierac posta¢ dotacji lub instrumentéw finansowych?!. Obie
formy sa finansowane z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich, a swym zasiegiem obejmujg caty kraj. Dotacje stano-
wig forme¢ refundacji czegsci kosztow kwalifikowalnych dzialan majacych
na celu: racjonalizacje¢ technologii produkcji, wprowadzenie nowoczesnych,
w tym cyfrowych, technologii lub innowacji, zmiane profilu produkc;ji,
poprawe jakosci produkcji, zwigkszenie warto$ci dodanej produktu. Moga
one dotyczy¢ produkcji i przygotowania do sprzedazy produktow rolnych
wytwarzanych w gospodarstwie, przy czym mozliwa bedzie realizacja dwoch
rodzajow operacji: 1) dotyczacej produkcji zwierzecej, a polegajacej na bu-
dowie lub modernizacji budynkéw badz 2) budowli stuzacych do produkcji
zwierzecej z wykorzystaniem nowoczesnych technologii, w tym w miare
mozliwos$ci ograniczajacych szkodliwy wplyw rolnictwa na srodowisko,
energooszczednych, niskoemisyjnych oraz produkcji ekologicznej. Wspie-
rane bedg inwestycje materialne lub niematerialne, majace bezposredni
zwiazek z dziatalno$cig rolniczg prowadzong w gospodarstwie, w tym do-
tyczace przechowywania, suszenia, magazynowania oraz przygotowywania
produktow rolnych do sprzedazy, a takze zapewnienia pasz dla zwierzat
utrzymywanych w gospodarstwie. Jednocze$nie moga by¢ realizowane wy-
facznie takie dziatania w ramach interwencji, ktore beda przyczyniaty sie
do poprawy konkurencyjnosci gospodarstwa rolnego i jego zorientowania
na rynek w wyniku restrukturyzacji.

Wskazane powyzej instrumenty finansowe majg utatwi¢ dostep do ka-
pitatu na rzecz inwestycji na odtworzenie majatku wytworczego w rolnic-
twie. W jej ramach mogg by¢ prowadzone wytacznie dziatania dotyczace
produkcji produktow rolnych, zywnosciowych, jak i niezywnosciowych,
przygotowania do sprzedazy produktow rolnych wytwarzanych w gospo-
darstwie oraz sprzedazy bezposredniej. Instrumenty te zapewniajg wsparcie
jedynie w przypadku nowych inwestycji, co do ktorych oczekuje sig, ze beda
finansowo optacalne, tj. generujace dochody lub oszczgdnos$ci. Do wsparcia
w zakresie podstawowej produkcji rolnej kwalifikuja si¢ inwestycje mate-

30 Filar T — fiszki wskaznik