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Introduction of innovative solutions
in agriculture — legal aspects

Introduzione di soluzioni innovative
in agricoltura — aspetti giuridici

The aim of the article is to identify the possibility of creating legal solutions for the imple-
mentation of innovation in agriculture in the Polish and European legal system. The par-
ticular emphasis on the development of new technologies put in the Common Agricultural
Policy after 2023 indicates that it is becoming one of the most important factors shaping the
competitiveness and profitability of agriculture. It presupposes the development of a number
of legal mechanisms that together will make up agricultural innovation. This heterogeneity
is a major problem but at the same time an opportunity for agriculture. The article identifies
first of all possible legal solutions, but emphasises that they cannot be developed without the
cooperation of specialists from other scientific disciplines and representatives of business re-
lated to modern technologies. The definition of the legal framework for innovative solutions
in agriculture cannot be separated from the consideration of global and European aspects.
The speed and possibilities of the application of modern solutions will determine the place
of Polish agriculture in the international arena for many years to come.

Keywords: agriculture, innovative village, Common Agricultural Policy, National Strategic
Plan, precision agriculture

L’articolo si propone di determinare se nel sistema giuridico polacco ed europeo ¢ possibile
introdurre soluzioni giuridiche volte a inserire innovazioni in agricoltura. Una particolare
enfasi posta sullo sviluppo di nuove tecnologie nella politica agricola comune dopo il 2023
mostra che esso sta diventando uno dei fattori pit importanti nel determinare la competiti-
vita e la redditivita. Tale sviluppo richiede di elaborare numerosi meccanismi giuridici che
nell’insieme porteranno a creare innovazioni. Questa eterogeneita rappresenta un grosso
problema ¢ allo stesso tempo un’opportunita per 1’agricoltura. Nell’articolo vengono iden-

PPR 2(33), 2023: 11-24. © The Author(s). Published by Adam Mickiewicz University Press, 2023
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY, https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.en).



12 AGATA NIEWIADOMSKA

tificate, innanzitutto, possibili soluzioni giuridiche, ma la loro elaborazione non puo realiz-
zarsi senza una collaborazione di specialisti di altre discipline scientifiche e di rappresentanti
del mondo imprenditoriale legato a nuove tecnologie. I quadro giuridico per le soluzioni
innovative in agricoltura va definito tenendo conto degli aspetti globali ed europei. La velo-
cita e la possibilita di ricorrere a soluzioni innovative andranno a determinare la posizione
dell’agricoltura polacca in ambito internazionale per molti anni a venire.

Parole chiave: agricoltura, villaggio intelligente, politica agricola comune, Piano strategico
nazionale, agricoltura di precisione

Introduction

Innovative solutions are one of the declared objectives of the Common
Agricultural Policy that may be achieved by increasing technical progress. At
the European level, the new legal arrangements identify innovation as one of
the main goals, alongside climate protection or increasing competitiveness'
in agriculture in the financial perspective 2023—-2027. The main objective in
this respect is to modernise agriculture and rural areas by fostering the devel-
opment and dissemination of knowledge, innovation and digitalisation and
encouraging farmers to use them, at the same time ensuring better access to
all of them including research, knowledge exchange and appropriate training.>

Undoubtedly, technological progress and new solutions related not only
to the use of modern machinery, but also to the implementation of innovative
farming techniques, know-how or, finally, the creation and use of patents in
agriculture, is a determinant of the success of benefiting from agricultural
funding. At the same time, the lack of financial resources for such large in-
vestments confronts farmers with the dilemma of choosing between proven,
traditional agriculture and the implementation of innovations, the possible
benefit of which is difficult to predict and perhaps disproportionate to its costs.’

' A.Z. Nowak, A. Niewiadomska, Wplyw funduszy strukturalnych na wzrost konkuren-
cyjnosci polskiego rolnictwa — wybrane aspekty ekonomiczne, “Studia luridica Agraria”
2012, vol. X, pp. 307-325; 1. Lipinska, Poprawa konkurencyjnosci dziatalnosci rolniczej
w reformowanej Wspolnej Polityce Rolnej — wybrane zagadnienia prawne, “Przeglad Prawa
Rolnego” 2021, no. 2, pp. 277-291.

2 CAP Objective 1, Ensuring Fair Farm Income, https://agriculture.ec.europa.eu/system/
files/2021-01/cap_specific_objectives - brief 1 - ensuring viable farm income 0.pdf
[accessed on 2.11.2023].

3 M. Strus§, J. Kalinowski, Dylematy wdrazania innowacji na obszarach wiejskich,
“Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistow Rolnictwa i Agrobiznesu” 2015, no. 17 (3),
pp. 367-372.
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The aim of the considerations presented in the article is to indicate the
challenges that are faced with regard to the definition of regulations that
would enable farmers to benefit from innovative solutions to the fullest extent
possible. These solutions will also determine the future of agriculture in Po-
land and the possibility of using the latest technologies in accordance with the
law. The determination of the legal framework for innovative solutions must
be preceded by an analysis of the current legal status, not only in the sphere
of agricultural law, but also in the area of intellectual property, civil law,
administrative law, and even criminal law related, for example, to the theft
of patents. The majority of innovative solutions originate from countries with
highly “technicalised” economies, therefore future regulations should also
take into account international norms, in particular in the field of industrial
property trading. There are also examples of Polish legal solutions, which
require ex ante evaluation and possible de lege ferenda postulates. A new
legal framework for the functioning of agricultural innovative solutions in
Poland can be defined based on the experience resulting from the application
of these regulations.

The following research hypotheses will be highlighted in the study.
The first one concerns the lack of uniform European and Polish solutions
for a comprehensive implementation of innovative solutions in Polish ag-
riculture. Most of the EU Member States have not as yet developed such
comprehensive solutions either. The model of legal solutions for the imple-
mentation of innovative solutions to be adopted in the future does not have to
be a single legislative act. It should, however, be a set of legal norms, which
would make it easier for farmers to introduce innovations to their farms. For
example, the call for the creation of a regulation on precision farming is worth
highlighting here. Such a law could be the basis for uniform standardisation
of all aspects of the application of new technological solutions in agriculture.

The second hypothesis concerns the combination of global* and European
challenges together with the needs and financial possibilities of farmers to
implement innovative solutions. Intelligent solutions, ranging from modern
agricultural machinery, through advanced drones used in agriculture, to the
complex use of patents or other industrial property rights, require not only
legal action, but also the implementation of a wise agricultural and eco-
nomic policy. The question arises whether Polish farmers, or more broadly
European farmers, will be able to afford the use of drones in agricultural

4 1. Nurzynska, M. Drygas, Pozgdana struktura wsparcia w ramach wspdlnej polityki
rolnej Unii Europejskiej po 2020 roku oraz cele polityki krajowych w swietle globalnych
wyzwan modernizacyjnych wobec polskiego rolnictwa, Warsaw 2021.
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production, and those, imported from the United States of America, are very
expensive too. It should also be made clear that technological progress is to
be a guarantor of the safety of society as a whole, if only in terms of food
production. The legal challenge then will be to identify the needs of the rural
population and the financial possibilities of farmers in order to offer them
a choice of legal instruments that will meet their expectations. At the same
time, the combination of these mechanisms ought to realise the need to in-
crease the competitiveness of agriculture’ and while not leading farmers to
bankruptcy.

Another hypothesis concerns the complexity of the legal instruments that
make up agricultural innovation solutions. The implementation of innovative
solutions will have to reflect not only the principles of agricultural law, relat-
ed, for example, to the protection of the farmer’s “workshop” or the respect
of agricultural property, but will have to combine multiple branches of law.
Even if we take only one example like the applicability of drones, this will
have to be determined by civil law rules relating to the protection of property,
regulations relating to the protection of personal data, business secrets (in
this case, the farm), patent rules, administrative and legal regulations relat-
ing to air traffic, or even criminal law regulations relating to the illegal use
of the information obtained, or deliberate damage caused by these devices.
Just this one example shows that the implementation of innovative solutions
creates three types of problems. The first is financial — the question is how to
help farmers with the purchase of modern solutions. Secondly, social —how
to convince farmers to change their mode of production, while at the same
time guaranteeing them at least the same, if not higher, income. Thirdly, and
finally, legal problems — how to implement innovative solutions so that they
are not a threat to the farmer, but bring him benefits. This last problem is
precisely an accentuation of the complexity of the legal instruments enabling
technological progress in agriculture.

The multifaceted and interdisciplinary nature of the problem undertaken,
entering not only the sphere of law, but also economics, social psychology,
and even all engineering sciences related to modern devices, shows that
it will not be possible to propose only one verifiable legal mechanism or
model. However, it is necessary to strive to develop such regulations that
will satisfy most of the expectations of farmers, who may not even be aware
of some of the legal risks associated with the use of modern technologies

5 P. Popardowski, Reguly konkurencji w rolnictwie w prawodawstwie Unii Europejskiej,
Warsaw 2018, p. 17 et seq.
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in agriculture. The preparation of comprehensive regulations on innovation
in agriculture will require the cooperation of specialists from many fields.
This, in turn, will require time which farmers may lack but that is necessary
to take advantage of the financial assistance offered.

The presented issues are only a sample selection of the most important
problems faced by Polish farmers in implementing innovative solutions in
agriculture. A further discussion that should follow ought to seek an answer
to the question of how to effectively standardise innovative technological
solutions so that they can be implemented in farms in a legally secure way.
At the same time, coherent financial solutions will have to be prepared to
assist farmers and minimise the risk of their bankruptcy if an innovative
device fails. Here, the farmer cannot be the only one to whom the entire risk
of using modern solutions will be transferred.®

1. Innovation — problems of legal definitions
and their consequences

The concept of innovation itself is not defined by law. There is no legal
definition in European legislation or in Polish legislation, either. In order
to understand this concept, we may turn to dictionary definitions which re-
duce the understanding of innovation to the introduction of something new.
Innovation understood in this way will refer to new machinery, equipment,
technological solutions, as well as to new plant varieties or principles of
agricultural production.” On the one hand, the lack of a uniform definition
allows flexibility in applying solutions and calling any novelty in agriculture
an innovation. This may help to obtain funding from European funds,® and
it is worth noting here that innovation is understood quite differently by
experienced farmers and quite differently by young farmers, who use more
advanced farming techniques in their agricultural activities.’

¢ 1. Lipinska, Prawne instrumenty zarzqdzania ryzykiem w rolnictwie w nowej Wspélnej
Polityce Rolnej, “Przeglad Prawa Rolnego” 2021, no. 1, pp. 203-216.

7 J. Baruk, Wiedza i innowacje jako czynniki rozwoju organizacji — podejscie zintegro-
wane, “Marketing Instytucji Naukowych i Badawczych” 2016, no. 3 (29), pp. 83-109.

8 A. Gawlik, Rola innowacyjnosci w ksztattowaniu obszarow wiejskich, in: Zrozumieé
innowacje w rolnictwie. Informacje wybrane, Losiow 2017, pp. 7-26.

® H. Katuza, A. Ginter, Innowacje w gospodarstwach rolniczych miodych rolnikéw,
“Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu. Agribusiness” 2014, no. 361,
pp- 89-98.
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On the other hand, however, the lack of a clear definition of innovation
means that it may include a new or more modern tractor and a complicated
unmanned machine that will carry out specialist measurements of agricultural
land. It should be emphasised that the lack of a precise definition may, in the
long run, result in the misuse of European funds. At the same time, it seems
obvious that for the purposes of specific regulations, several definitions
of innovation will have to be formulated due to the multiplicity of possi-
ble activities. For example, in precision agriculture,'® which is a complex
farming system that adapts individual agrotechnical elements to changing
conditions on specific parts of the field, depending on the current state of
plant development or soil properties, a definition of innovation based on
advanced information technology equipment will be necessary,!! but where
innovation will move towards know-how and patent law, then a completely
different definition will be needed.

The very definition of the legal framework for innovation is also needed
in view of raising funds to support its development. In the absence of such
a definition, the question arises as to what is actually being supported?
Besides, since there will be no legal framework for innovation, the measur-
ability of the goal achieved through its implementation becomes a problem.
Therefore, a normative definition of the meaning of innovation should be
postulated at the very beginning of the creation of the various legal acts on
innovation in agriculture.

Also, a legal framework for the implementation of innovation is a ne-
cessity. In the current state of EU law, norms on this subject can be found
in many legislative acts. The popular eurolex search engine records 38452
uses of the phrase “agricultural innovation.” This result alone shows how
many legal regulations a potential beneficiary of European funds has to deal
with. The lack of uniform regulation undoubtedly makes it difficult to obtain
appropriate funding.

By way of example only, Regulation (EU) 2021/2115 of the European
Parliament and of the Council of 2 December 2021 laying down rules for
support for strategic plans drawn up by Member States under the common

10 This concept is not new in Polish science, and there is still no regulation of how it
should be applied; cf. J. Pawlak, Rolnictwo precyzyjne, jego rola i ekonomiczna efektywnosé,
“Postepy Nauk Rolniczych” 2008, no. 1, pp. 3—14.

" Z. Brodzifiski, M. Juchniewicz, R. Marks-Bielska, Z. Nasalski, Warunki rozwoju
gospodarstw rolnych regionu Warmii i Mazur w kontekscie Planu Strategicznego Wspdlnej
Polityki Rolnej na lata 2023—2027, Olsztyn 2022.
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agricultural policy (CAP strategic plans) and financed by the European Ag-
ricultural Guarantee Fund (EAGF) and the European Agricultural Fund for
Rural Development (EAFRD) and repealing Regulations (EU) No 1305/2013
and (EU) No 1307/2013" can be cited. Recital 23 of this Regulation em-
phasises that “a smarter, more modern and sustainable CAP must make use
of research and innovation to support the multifunctionality of the Union’s
farming, forestry and food production systems by investing in technolog-
ical development and digitalisation, as well as improving the uptake and
effective application of technologies, in particular digital technologies, and
enhancing access to and dissemination of impartial, reliable, relevant and
new knowledge.” While this provision itself does not define innovation, the
focus is primarily on technologies, including digital solutions.

At the same time, Article 127(3) of the cited Regulation stresses that “the
innovations planned may be based on new practices, but also on traditional
practices applied in a new geographical or environmental context.” This
implies not only the use of modern technologies in agriculture, but also the
possibility of using existing practices and equipment but in a completely
different application. This understanding of innovation coincides with its
linguistic meaning, while it is completely unclear what it would mean in
agricultural practice and, above all, how it would be financed. The use of
these general expressions in a legislative act such as a regulation may be
inappropriate in view of the idea of comprehensibility of the law.

The Polish Strategic Plan for the CAP for 2023-2027" indicates as one
of the objectives “Increasing innovation in the agri-food sector and in rural
areas through the creation and widespread use of innovative solutions. The
Polish agri-food sector needs solutions (organisational, technological and
product-related) that will allow it to stand out from the competition both at
global, the EU’s, and the regional, or local level. These should be innova-
tive solutions produced at home or abroad, or transferred from successful
implementations (copycat innovations), which will allow optimisation of

12 Regulation (EU) 2021/2115 of the European Parliament and of the Council of 2 De-
cember 2021 laying down rules for support for strategic plans drawn up by Member States
under the common agricultural policy (CAP strategic plans) and financed by the European
Agricultural Guarantee Fund (EAGF) and the European Agricultural Fund for Rural Devel-
opment (EAFRD) and repealing Regulations (EU) No 1305/2013 and (EU) No 1307/2013
(OJEUL435,p. 1).

13 Communication from the Minister of Agriculture and Rural Development of 22 Sep-
tember 2023 on the European Commission’s approval of amendments to the Strategic Plan
for the Common Agricultural Policy 2023-2027 (M.P. pos. 1052).
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production, increase its sustainability or introduction of new products/ser-
vices to the market.”'*

The above shows that the implementation of innovation will not only
have a national aspect, but has to be coordinated with global challenges, no
longer only European ones, and in this respect, legal and comparative work
on possible legal solutions for the implementation of innovation should be
initiated. The existing regulations, for example those adopted in the USA,
need to be analysed not only from a legal perspective, but above all from an
economic point of view. It seems insufficient to look for solutions that do
not take into account the international environment and the possibility of
obtaining innovations from abroad.

This is particularly emphasised in the next objective, where it is stressed
that “above all, farms should more actively implement product, process,
organisational and marketing innovations. However, the process of mod-
ernisation of the entities of the sector will require large investments in in-
novative solutions, including above all investments in fixed capital.”'* The
mere calculation of the number of innovation shows the complexity of the
problem and its interdisciplinary nature. It requires in-depth work not only
by lawyers, but by specialists from all the fields as mentioned earlier.

These are only two examples from European and Polish regulations
which show a high level of generality, and thus the heterogeneity of legal
solutions, that we are going to face. Therefore, de lege ferenda legislative
acts should be created and made in a way that will respond to the needs of
farmers related to the implementation of innovations.

2. Innovation in rural areas
and implementation of sustainable development

A separate issue requiring a detailed analysis is the definition of a legal
framework for the implementation of sustainable innovation. Technological
progress must not conflict with environmental or climate protection. Both
innovation and climate stand at the heart of the European Green Deal.'® In-
novation in this area is primarily intended to help investment in renewable
energy sources in rural areas. In this aspect, there is a lack of a uniform
vision at both the national and the European level for the development of

14 National Strategic Plan for the CAP 2023-2027, p. 47.

15 Tbidem, p. 48.

16°S. Paleari, The EU policy on climate change, biodiversity and circular economy: Moving
towards a Nexus approach, “Environmental Science and Policy” 2023, vol. 151, 103603.
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these investments and, above all, for the introduction of the energy obtained
into a country’s energy system.'” Organic farming also faces the challenge
of reconciling its ideas, with technological advances.!®

The use of drones, for example in organic production, gaining knowledge
about the degree of potential fertilization of soil, humidity, pollution, etc., re-
quires many legal instruments today. Firstly, instruments available under the
civil law of property protection regulations —if a drone surveys a neighbour’s
field as well, how can the neighbour assert his or her rights. Secondly, under
intellectual and proverbial property protection law — a drone can observe,
for example, an innovative way of cultivation and record it. The question
is how the inventor of this innovation will be protected here. Thirdly, under
administrative law — the drone will violate airspace. The question arises as
to how it will be allowed to use this space. Fourthly, under criminal law — if
through the operation of a drone some offence or crime is committed, e.g. the
drone falls and injures someone badly. The question arises as to who will be
held responsible for this. Fifthly, under the protection of the climate and the
environment — if the drone will be the perpetrator of pollution, for example
through noise, or, if nothing else, in forest areas.!” The question arises as to
the extent of liability arising from such instances.

These five example spheres of regulation do not exhaust the complexity
of the topic. Currently, the use of innovations such as a drone in rural areas
is risky from a legal point of view, as there is a lack of comprehensive regu-
lations that would allow this type of innovation to be used in a safe manner
both for the farmer, for the owner of the machine, but also for the other par-
ticipants in the economic turnover.” The drone itself is a mere exemplification
here.?! Similar legal problems can be encountered with practically every
innovation. As has been stressed several times already, this requires close

17'Y. Dou, C. Zagaria, L. O’Connor, W. Thuiller, P.H. Verburg, Using the Nature Futures
Framework as a lens for developing plural land use scenarios for Europe for 2050, “Global
Environmental Change” 2023, vol. 83, 102766.

'8 G. Guarini, J.L. da Costa Oreiro, Ecological transition and structural change:
A new-developmentalist analysis, “Socio-Economic Planning Sciences” 2023, vol. 90, 101727.

1 M. Michels, H. Wever, O. Musshoff, Drones take flight in forests: Uncovering the
‘tree’-mendous potential and ‘timber -rific challenges for German forest managers by apply-
ing the technology acceptance model, “Forest Policy and Economics™ 2023, vol. 157, 103077.

2 C.X.Hui, G. Dang, S. Alamri, D. Toghraie, Greening smart cities: An investigation of
the integration of urban natural resources and smart city technologies for promoting envi-
ronmental sustainability, “Sustainable Cities and Society” 2023, vol. 99, 104985.

21 J.P de Koff, Effectiveness of a remote pilot certification training for agricultural pro-
fessionals, “Natural Sciences Education” 2023, vol. 52(2), 20121.
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cooperation between specialists in many fields. Lawyers alone will not be able
to create a comprehensive regulation that addresses selected innovation needs.

Respecting the idea of sustainability with increased concern for the
climate and the environment can prove extremely difficult due to the expan-
siveness of agriculture, including through innovation.?> The construction of
biogas plants, wind farms, or photovoltaic farms which are determinants of
energy requirements in modern agriculture, must take into account the need
to preserve the natural character of nature. At the same time, the promotion
of climate protection and innovation can sometimes be mutually exclusive.
For example, the need to set aside land leaving it as grassland when it could
be used, for example for photovoltaics, will conflict with the implementation
of innovations in agriculture.

There are also areas, such as various forms of protection or biosphere
reserves,” where the application of innovations will have to comply not only
with European, national or international patent law, but also with the norms of
international organisations, of which Poland is a member. Reconciliation of all
these regulations should give a clue to the norms of future regulations related
to the implementation of innovations. At the same time, it is a challenge for
the Common Agricultural Policy to create such innovations in agriculture
that will have the least possible impact on the climate and the environment.

3. Financing the implementation
of innovation in agriculture

A separate problem, which will only be tentatively signalled due to the
lack of national implementing regulations for the new CAP, is the financing
of the implementation of innovation in agriculture. It is rather reasonable to
argue that, without public aid, farmers would not be able to meet the high
innovation targets set out in the European legislation, or in the Strategic Plan
for the CAP 2023-2027. However, the aid measures envisaged are scattered
and the lack of relevant specific legislation at this stage undoubtedly makes
a clear assessment difficult.

For example, only the measure provided for in the Polish Plan entitled
“Creation and development of producer organisations and agricultural pro-

2 H.Y. Osrof, C.L. Tan, G. Angappa, S.F. Yeo, K.H. Tan, Adoption of smart farming
technologies in field operations: A systematic review and future research agenda, “Technology
in Society” 2023, vol. 75, 102400.

3 B. Jezynska, Zrownowazone rolnictwo w rezerwatach biosfery, “Studia Turidica” 2022,
vol. 94, pp. 143-160.
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ducer groups,” in one of the requirements, indicates that when the entity
intends to implement innovative measures — product, process and techno-
logical innovations within the framework of undertaken investments, the
costs of these measures must relate to minimum 30% of the value of planned
support.** This means that innovations and their already rather advanced de-
gree of implementation, become a prerequisite for obtaining aid. At the same
time, no legal provision defines and specifies what those product, process or
technological innovations will be. As a result, farmers wishing to obtain funds
are unable to specify what will actually be required of them. The fear is that
innovation will not just become a buzzword, but an actual legal instrument
that will improve the financial situation of farmers.

Another similar example is the action “Cooperation of EPI Operational
Groups.” Here, it is indicated that “new technology will increasingly use IT
solutions and support the development of precision agriculture. Innovation
can also consist of direct changes in agrotechnology and crop selection. A key
element is the development and use of biological advances to bring pro-
ductive crops into production. New varieties and even species should make
efficient use of the yield-forming potential of soils and be water-efficient.”*
The use of mechanisms from the area of IT,? or even artificial intelligence,
will be a challenge not only for Polish agriculture and lawyers having to
standardise this mechanism, but above all for Polish science, which should
provide relevant solutions.

The variety of innovations that farmers may choose will have to be se-
cured by appropriate regulations. The choice of specific solutions must not
only provide them with the security of investment financing or an appropriate
profit, but also give them a guarantee for the future far beyond 2027. This
is the biggest challenge facing Polish legislators in the implementation of
innovation in agriculture.

Concluding remarks

The analysis of legal solutions concerning innovativeness in agriculture
presented in the paper leads to several final conclusions. Firstly, there is
a lack of uniform European, as well as Polish, solutions that would serve

2 National Strategic Plan for the CAP 2023-2027, p. 1083.

% Ibidem, p. 1110.

%6 T. Qin, L. Wang, Y. Zhou, L. Guo, G. Jiang, L. Zhang, Digital Technology-and-Ser-
vices-Driven Sustainable Transformation of Agriculture: Cases of China and the EU, “Agri-
culture” 2022, vol. 12(2), p. 297.
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comprehensively the implementation of innovative solutions in Polish agri-
culture. As indicated in the introduction, most of the EU Member States do
not have such comprehensive solutions either. There is also no uniform aid
model for financing innovative solutions. The individual elements that make
up technological progress in agriculture consist of various legal mechanisms
of the Common Agricultural Policy, sometimes even mutually exclusive.
Usually, farmers use existing solutions, which are often much cheaper and
no longer meet the current challenges of agriculture. At the same time, when
they wish to implement modern, even very expensive innovations, they do
not have legal certainty that would define their rights and obligations relat-
ed to the use of new opportunities. A de lege ferenda postulate is to start
working on norms for precision agriculture, agriculture 4.0 or other modern
concepts of farming. However, this requires, as emphasised, multifaceted
and interdisciplinary cooperation.

The implementation of innovative solutions will simultaneously respond
to global and European agricultural challenges. It is on the adopted legal
solutions and the amount of financial aid that it will depend whether Polish
farmers will be able to cope not only with European competition, but also
with that coming from outside the EU. In order to give farmers a chance to
meet these expectations, it is necessary to arm them with precise legal mech-
anisms which will reduce the risk of investment and also provide them with
adequate protection in the event of failure. At the same time, the mechanisms
adopted often require negotiation at the international level, so that there is
the possibility of using modern solutions originating not only from Poland.

After all, innovation cannot be just one legal mechanism and one leg-
islative act. The multiplicity of technical, production, social, marketing,
processing solutions means that it will certainly be necessary to prepare such
legal instruments and such legal acts that will respond to the emerging high
specialisation of agriculture. The postulated law on precision agriculture
may be a prelude. At the same time, it is a good example of the legislator’s
ability to deal with this problem. It should be an example for further norms
enabling the development of innovation in Polish agriculture. It should not
be forgotten, however, that even the best-written law may prove ineffec-
tive without adequate financial support. Parallel to specialised legal acts
concerning innovation, norms facilitating obtaining financial support for
this type of investments in agriculture should be developed. Failure in this
area will leave Polish farmers stuck with tradictional agriculture, which in
the long term may prove uncompetitive for agriculture, particularly outside
of Europe.
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te a questa regolazione (dal 2016 sono stati introdotti 21 emendamenti) rendono sempre pit
complessa I’interpretazione delle disposizioni ivi contenute. Pertanto, € necessario approva-
re una nuova legge in grado di determinare, in modo preciso e in pieno rispetto della tutela
delle aziende agricole a conduzione familiare garantita dalla Costituzione, un quadro per le
restrizioni alla compravendita dei fondi agricoli. E un compito enorme per il legislatore e per
la dottrina del diritto agrario in Polonia.

Parole chiave: fondo agricolo, compravendita di fondi agricoli, acquisto di fondo agricolo,
legge sull’ordinamento agrario, fondazione familiare

Wstep

Ustawa z 11 kwietnia 2003 1. o ksztattowaniu ustroju rolnego jest regulacja
zakorzeniong juz w polskim systemie prawnym'. W obecnym, restrykcyjnym
ksztatcie obowiazuje ponad 7 lat (od 30 kwietnia 2016 r.). Wielokrotnie byta
nowelizowana?, jednak jej zatozenia okreslone w 2016 r. pozostajg praktycz-
nie bez zmian. Ostatnia nowelizacja, ktoéra weszta w zycie 5 pazdziernika
2023 r., wprowadzita kolejne zmiany do u.k.u.r.> Nie sg to zmiany rewolucyj-
ne, ale sg na tyle istotne, ze wymagaja omowienia ze wzgledu na ich wptyw
na praktyke obrotu nieruchomos$ciami. Jednoczesnie nalezy odpowiedzie¢ na
pytanie, czy zmiany te sa czescia jakiego$ zamiaru ustawodawcy zwigzanego
z glebsza korekta ograniczen obrotu nieruchomosciami rolnymi, czy tylko
biezaca reakcja na problemy z interpretacja przepisow.

Celem niniejszych rozwazan jest okreslenie, czy zmiany wprowadzone
ostatnig nowelizacja do u.k.u.r. rozwigzuja problemy z jej interpretacja oraz
czy mozna w nich dostrzec glebszg mysl ustawodawcy zwigzang z realizacja
konstytucyjnej zasady ochrony gospodarstw rodzinnych. Przeanalizowane
i ocenione zostang wigc wybrane rozwigzania zawarte w ostatniej nowelizacji
u.k.u.r. pod katem ich wplywu na praktyke obrotu nieruchomog$ciami rolny-
mi, a takze zidentyfikowane i poddane ocenie kierunki zmian ustawowych
w szerszym kontekscie polityki rolnej panstwa.

! Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz.U. z 2022 r.
poz. 2569, dalej: u.k.u.r.).

2 0d 30 kwietnia 2016 r. ustawodawca dokonat tacznie dwudziestu jeden nowelizacji
wk.ur. Zob. K. Maj, Dwudziesta pierwsza nowelizacja ustawy o ksztattowaniu ustroju rol-
nego w ciggu ostatnich osmiu lat — wybrane zagadnienia, ,,Krakowski Przeglad Notarialny”
2023, nr 3, s. 83-106.

3 Art. 4 ustawy z 13 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami
rolnymi Skarbu Panstwa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1993).
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Materia ustawowa jest niezmiernie istotna. Dotyczy ona wszystkich
nieruchomosci rolnych w Polsce. Nowelizacja stanowi glgboka ingerencje
w prawo wlasnosci, tworzac zupetlie nowa sytuacje na rynku obrotu nieru-
chomo$ciami rolnymi i wywotujac ogromne problemy praktyczne. Nalezy
jednak podkresli¢, ze wciaz istnieje ryzyko uznania przez Trybunat Konsty-
tucyjny czesci przepisow za niezgodne z Konstytucja RP. Wiele rozwigzan
zawartych w komentowanej ustawie zostato zaskarzonych do Trybunatu
Konstytucyjnego przez Rzecznika Praw Obywatelskich oraz przez grupe
postow (tres¢ skarg znajduje si¢ na stronie internetowej Trybunatu Konsty-
tucyjnego?), lecz od 2016 r. nie zostaly one jeszcze rozpatrzone.

1. Zalozenia ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego

W preambule do u.k.u.r. ustawodawca okreslit cele, ktore ma realizowac
komentowany akt prawny. Naleza do nich:

— wzmocnienie ochrony i rozw6j gospodarstw rodzinnych stanowiacych
podstawe ustroju rolnego Rzeczypospolitej Polskiej,

— zapewnienie wlasciwego zagospodarowania ziemi rolnej w Rzeczy-
pospolitej Polskie;j,

— zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego obywateli,

— wspieranie zrownowazonego rolnictwa prowadzonego zgodnie z wy-
mogami ochrony srodowiska i sprzyjajacego rozwojowi obszaréw wiejskich.

Jednak faktyczny cel ustawy, realizowany od ponad 7 lat, okre§lony zostat
w uzasadnieniu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci rolnych?,
wprowadzajacej zmiany do u.k.u.r. Napisano tam: ,,Projektowana ustawa
zmierza do wzmocnienia ochrony ziemi rolniczej w Polsce przed jej spe-
kulacyjnym wykupywaniem przez osoby krajowe i zagraniczne, ktore nie
gwarantuja zgodnego z interesem spotecznym wykorzystania nabytej ziemi
na cele rolnicze. Obowigzujace w tej materii przepisy prawne w zaden sposob
nie przeciwdziatajg spekulacyjnemu wykupywaniu nieruchomosci rolnych
i nie gwarantuja wykorzystania nabytych nieruchomosci na cele rolnicze™®.

4 Sygn. akt: K 36/16 (potaczona zK 37/16, K 47/16, K 48/16), https://ipo.trybunal.gov.pl/
ipo/view/sprawa.xhtml?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K %2036/16 [dostep: 20.11.2023].

5 Ustawa z 14 kwietnia 2016 r. 0 wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasno-
$ci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 507).

¢ Uzasadnienie do projektu ustawy z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nie-
ruchomosci Panstwowego Zasobu Nieruchomosci Rolnych Skarbu Panstwa oraz zmianie
niektorych innych ustaw, druk 293, s. 2.
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2. Nowelizacje
ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego

Po 30 kwietnia 2016 r. u.k.u.r. byta wielokrotnie nowelizowana, w tym
dwukrotnie w znacznym zakresie. Pierwsza duza nowelizacja nastapita
w drodze ustawy z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego oraz niektorych innych ustaw’, ktora co do zasady weszta
w zycie 26 czerwca 2019 r. Kolejna obszerna nowelizacja zostala wpro-
wadzona ustawg z 13 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz niektorych innych ustaw?,
ktora obowigzuje od 5 pazdziernika 2023 r. Prawodawca nie wprowadzit
jednak zmian systemowych. Nie zmieniono istoty przyjetych uprzednio
konstrukcji ani nie wprowadzono nowych rozwigzan. Jak stwierdzono
w uzasadnieniu, zmiany ,,maja [...] na celu doprecyzowanie i usprawnienie
realizacji przepisdw zwigzanych z obrotem nieruchomog$ciami rolnymi na
rynku prywatnym’.

2.1. Zmiana dotyczaca okreslenia minimalnej powierzchni
nieruchomosci rolnych wylaczonych spod stosowania ustawy

Istotna z praktycznego punktu widzenia jest zmiana brzmienia lit.
b w art. 1a pkt 1 u.k.u.r. Przepis ten stanowi, ze przepisow ustawy nie stosuje
si¢ do nieruchomosci rolnych, w ktorych powierzchnia uzytkow rolnych jest
mniejsza niz 0,3 ha. Wedlug brzmienia sprzed nowelizacji z 2023 r. ustawy
nie stosowato si¢ do nieruchomosci rolnych, ktorych powierzchnia jest
mniejsza niz 0,3 ha. Dzieki zmianie przepisu rozwigzano problem ,,nieru-
chomo$ci mieszanych”, w ktorych tylko czes¢, czgsto niewielka, stanowita
uzytki rolne. Obecnie przepisy u.k.u.r. nie beda mialy zastosowania do
nieruchomosci o powierzchni przekraczajacej 0,3 ha, jezeli powierzchnia
uzytkow rolnych w ramach tej nieruchomosci jest mniejsza niz 0,3 ha. Przy
analizie omawianego zwolnienia nalezy postugiwac si¢ definicjg legalng
uzytkow rolnych wprowadzong w u.k.u.r. (art. 2 pkt 5), ktora jest wezsza
niz definicja uzytkow rolnych zawarta w rozporzadzeniu z 27 lipca 2021 .

7 Ustawa z 26 kwietnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1080; dalej: nowelizacja z 2019 r.).

8 Ustawa z 13 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1933; dalej: nowelizacja
22023 r.).

? Uzasadnienie projektu ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa oraz niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 3429, s. 1 (dalej: uzasadnienie).
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Ministra Rozwoju, Pracy i1 Technologii w sprawie ewidencji gruntow i bu-
dynkow!, gdyz nie obejmuje gruntow zadrzewionych i zakrzewionych na
uzytkach rolnych.

Jest to zmiana, ktora nalezy oceni¢ pozytywnie. Z punktu widzenia celow
u.k.u.r., w tym poprawy struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych, takie
nieruchomosci nie majg zadnego znaczenia, za$ uproszczenie obrotu nimi
z pewnoscig jest dobrym rozwigzaniem. Konsekwencja tego jest niestoso-
wanie przepisow ustawy do nieruchomosci, ktore byty uwazane za nieru-
chomosci rolne objgte przepisami u.k.u.r. przed 5 pazdziernika 2023 r., teraz
za$ nie sg objete ograniczeniami w obrocie ze wzglgdu na zmiang definicji.
Racj¢ ma Krzysztof Maj, twierdzac, ze do takich nieruchomosci nie majg
rowniez zastosowania ograniczenia zwigzane z obowigzkiem prowadzenia
gospodarstwa rolnego prze 5 lat oraz zakazem zbywania i oddawania w po-
siadanie!!. Niestety najprawdopodobniej praktyka stosowania u.k.u.r. przez
KOWR pojdzie w tym kierunku, ze jezeli nieruchomos$¢ przed 5 pazdziernika
2023 r. zostata nabyta z ograniczeniami, to ograniczenia te obowigzujg przez
5 lat, bez wzgledu na status nieruchomosci, cho¢ tego rodzaju interpretacje
przepiséw nalezy uzna¢ za btedne. Jezeli jakas nieruchomos$¢ przestaje
podlega¢ u.k.u.r., np. z uwagi na to, ze przestaje by¢ nieruchomoscia rolng
wedlug przepisoOw ustawy, to nalezy uznac, iz u.k.u.r. nie ma do niej zasto-
sowania w zadnym zakresie.

2.2. Zmiana zakresu stosowania wylaczen
(art. 2b ust. 4 u.k.u.r.)

Praktyke przywigzania obowiazkow do nieruchomosci niezaleznie od jej
statusu potwierdzono poprzez zmiang art. 2b ust. 4 u.k.u.r. przewidujacego
wyjatki od obowigzkoéw obciazajacych nabywcoéw nieruchomosci rolnych.
Przepisow art. 2b ust. 11 2, zgodnie z dotychczasowym brzmieniem u.k.u.r.,
nie stosowato si¢ do ,,nieruchomosci rolnych” spetniajacych okreslone usta-
wa warunki. Obecnie pozostawiono sformutowanie ,,Przepisow ust. 112
nie stosuje si¢ do nieruchomosci”, wykreslajac ,,rolnych”. W uzasadnieniu
stwierdzono: ,,Nalezalo tez rozszerzy¢ zakres art. 2b ust. 4 ukur (w czesci
wspolnej tego przepisu), poprzez wskazanie, ze obciazenia z art. 2b ust. 1
12 dotycza nie tylko nieruchomosci rolnych, ale rowniez tych sposrod nich,
ktore z czasem utracily ten charakter i staty sie »zwyklymi« nieruchomoscia-

10 Rozporzadzenie z 27 lipca 2021 r. Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii w sprawie

ewidencji gruntow i budynkéw (Dz.U. poz. 1390).
' K. Maj, Dwudziesta pierwsza nowelizacja..., s. 86—87.
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mi”. Warto przypomnie¢ tres¢ obowigzkow z art. 2b ust. 11 2:,,Nabywca nie-
ruchomosci rolnej jest obowiazany prowadzi¢ gospodarstwo rolne, w sktad
ktorego weszta nabyta nieruchomos¢ rolna, przez okres co najmniej 5 lat od
dnia nabycia przez niego tej nieruchomosci, a w przypadku osoby fizycznej
prowadzi¢ to gospodarstwo osobiscie” (ust. 1). ,,W okresie, o ktérym mowa
w ust. 1, nabyta nieruchomos¢ nie moze by¢ zbyta ani oddana w posiadanie
innym podmiotom” (ust. 2).

Wedhug dotychczasowego brzmienia (obowiazujacego do 4 pazdziernika
2023 r.) obowigzkoéw tych nie stosuje si¢ do nieruchomosci rolnej. Obecnie
obowiazki te majg zastosowanie rowniez do nieruchomosci, ktore utracity
status rolny, chyba Ze sag wylaczone na podstawie art. 2b ust. 4 uk.u.r. do
wszystkich nieruchomosci. Zatem nabywca nieruchomosci rolnej, ktora stata
si¢ nierolna, np. na skutek wylaczenia gruntéw z produkcji rolnej, w zato-
zeniu nadal bedzie miat obowigzek prowadzi¢ gospodarstwo rolne, w sktad
ktorego weszta nabyta nieruchomos¢ rolna, przez okres co najmniej 5 lat od
dnia nabycia przez niego tej nieruchomosci, a w przypadku osoby fizycznej
— prowadzi¢ to gospodarstwo osobiscie. Niestety ustawodawca nie wyjasnia
ani celu ograniczenia prawa wiasno$ci nieruchomosci ,,nierolnych”, ani
sposobu, w jaki na nieruchomosci nierolnej nalezy prowadzi¢ gospodarstwo
rolne. Biorac pod uwage wyktadnig systemowa i celowos$ciowa przepiséw
u.k.u.r., watpliwe jest, aby nowelizacja art. 2b ust. 4 u.k.u.r. wywotata skutek
wskazany przez projektodawce w uzasadnieniu. Pozostaje mie¢ nadzieje,
ze sady, orzekajac w sprawach dotyczacych takich przypadkow, nie beda
ograniczaty si¢ wylgcznie do wyktadni literalnej przepisu. Powstaje tez py-
tanie o sens tej zmiany. Skoro u.k.u.r. ma by¢ stosowana do nieruchomosci
rolnych/gospodarstwa rolnego, to czy wyktadnia systemowa i celowosciowa
nie prowadzi do wniosku, ze wyeliminowanie stowa ,,rolnej” nic nie zmieni?
Skoro grunt nie jest rolny, to jak mozna wymagac, aby nabywca byt zwigzany
jakimikolwiek obowigzkami?

2.3. Zmiany dotyczace nabywania nieruchomosci rolnych
przez fundacje rodzinna

Na mocy art. 136 ustawy z 26 stycznia 2023 r. o fundacji rodzinnej'"
znowelizowano ustawe o ksztaltowaniu ustroju rolnego, wprowadzajac
szereg wylaczen od restrykcji obowigzujacych przy nabywaniu i zbywa-
niu nieruchomosci rolnych. Rozwigzania te obowigzywaty od 22 maja do

12 Ustawa z 26 stycznia 2023 r. o fundacji rodzinnej (Dz.U. poz. 326 z p6zn. zm.).
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4 pazdziernika 2023 r. Wedtug u.k.u.r. w brzmieniu obowigzujacym w tym
okresie:

a) przepisy art. 2a ust. 3 pkt 1 lit. k i 1 u.k.u.r. zawieraty wytaczenia od za-
sady nabycia nieruchomosci rolnych wylacznie przez rolnika indywidualnego
oraz od ograniczenia powierzchni gospodarstwa nabywcy do maksymalnie
300 ha, tj. regut tych nie stosowato si¢ do nabycia nieruchomosci rolnej przez:

— fundacje rodzinng od jej fundatora,

— beneficjenta fundacji rodzinnej, bedacego osobg bliska fundatora tej
fundacji rodzinnej, od fundacji rodzinnej,

b) przepis art. 2b ust. 4 pkt 1 lit. j u.k.u.r. przewidywat zwolnienie, w mysl
ktorego obowigzkdéw zwigzanych z nabyciem nieruchomosci rolnych (art. 2b
ust. 1 12 u.k.u.r.) nie stosowato si¢ do nieruchomosci rolnych zbywanych
lub oddawanych w posiadanie beneficjentowi fundacji rodzinnej, bedagcemu
osobg bliska fundatora tej fundacji rodzinnej, jezeli zbywcg jest fundacja
rodzinna,

¢) przepis art. 4 ust. 4 pkt 2 lit. j u.k.u.r. zawieral wylaczenie prawa na-
bycia nieruchomosci rolnej przystugujacego KOWR dziatajagcemu na rzecz
Skarbu Panstwa, jezeli nabycie nieruchomosci rolnej nastgpowato przez
beneficjenta fundacji rodzinnej, bedacego osoba bliska fundatora tej fundacji
rodzinnej, jezeli zbywcg jest fundacja rodzinna.

W uzasadnieniu projektu ustawy o fundacji rodzinnej podkreslano, iz
przedmiotowe zwolnienia maja na celu ,,ochrone gospodarstwa rolnego
przed ryzykiem podzialu i zminimalizowanie probleméw wynikajacych
z obowigzku sptat pomi¢dzy spadkobiercami”??,

Stan prawny zmienit si¢ 5 pazdziernika 2023 r. Niedtugo po wejsciu
w zycie omawianej regulacji powyzsze przepisy zostaty uchylone w drodze
nowelizacji z 2023 r. Zrezygnowano z uprzednio zakladanego uprzywile-
jowania fundacji rodzinnych w obrocie nieruchomosciami rolnymi. Pro-
jektodawca wskazat: ,,Uprzywilejowanie fundacji rodzinnych w stosunku
do innych os6b prawnych w zakresie obrotu nieruchomosciami rolnymi
jest nieuzasadnione. W szczegolnosci nalezy zwrdci¢ uwage na wylaczenie
fundacji z obostrzen zwigzanych z zabezpieczeniem gruntéw rolnych przed
ich nadmierng koncentracja. Wprowadzone zmiany stwarzajg rowniez duzy
wylom w podstawowej zasadzie, zawartej w ukur, jaka jest ochrona go-
spodarstw rodzinnych w Polsce poprzez zapewnienie tym gospodarstwom
pierwszenstwa w dostepie do gruntdow rolnych. Zasadne jest wiec, aby ogra-

13 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o fundacji rodzinnej, druk sejmowy nr 2798,
s. 62.
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niczenia zwigzane z nabywaniem nieruchomosci rolnych, zawarte w ukur,
miaty petne zastosowanie rowniez do fundacji rodzinnych. W tym tez celu
nalezy uchyli¢ przepisy pozwalajace fundacji rodzinnej na obrot gruntami
rolnymi bez spelnienia wymagan, ktore sa naktadane na podmioty niebedace
rolnikami indywidualnymi”'.

Fundacje rodzinne zostaty zatem — po niecatych 5 miesiacach obowia-
zywania bardziej liberalnych zasad nabywania przez nie nieruchomosci
rolnych — wylaczone z kregu podmiotow uprzywilejowanych. Utatwienia
wprowadzone w drodze omawianego przepisu obowigzywaty przez krotki
okres od 22 maja do 4 pazdziernika 2023 r. Obecnie obr6t nieruchomoscia-
mi rolnymi przez fundacje rodzinne nastgpuje na podstawie ogolnych regut
przewidzianych w u.k.u.r."s

Fundacja rodzinna w zadnym wypadku, nawet jezeli prowadzi gospo-
darstwo rolne, nie moze by¢ uznana za rolnika indywidualnego, gdyz status
ten ustawodawca przewidzial wytacznie dla osob fizycznych (art. 6 ust. 1
u.k.u.r.), za$ fundacja rodzinna jest osoba prawng (art. 2 ust. 1 ustawy o fun-
dacji rodzinnej). W zwiazku z tym zasadg jest, ze nabycie nieruchomosci
rolnej przez fundacj¢ rodzinng od jej fundatora (np. tytutem wniesienia
nieruchomosci rolnej na pokrycie funduszu zatozycielskiego lub w drodze
zawarcia umowy darowizny) lub od jakiekolwiek innej osoby (np. w toku
prowadzonej dziatalnos$ci w drodze zawarcia umowy sprzedazy) moze na-
stapi¢ za uprzednig zgoda dyrektora generalnego KOWR, wyrazong w dro-
dze decyzji administracyjnej na podstawie art. 2a ust. 4 u.k.u.r.,, chyba ze
zastosowanie znajdzie ktorekolwiek ze zwolnien, o ktorych mowa w art. 2a
ust. 3 u.k.u.r. (np. przedmiotem obrotu bedzie nieruchomos$¢ o powierzch-
ni mniejszej niz 1 ha). W takich przypadkach kontrola transakcji bedzie
odbywata si¢ jednak w drodze innych uprawnien przystugujacych KOWR
dzialajacemu na rzecz Skarbu Panstwa, tj. prawa pierwokupu — w przypadku
zawarcia umowy sprzedazy (art. 3 u.k.u.r.) lub prawa nabycia — w przypadku
nabycia nieruchomo$ci rolnej na innej podstawie prawnej niz umowa sprze-
dazy, np. wniesienie nieruchomosci przez fundatora na pokrycie funduszu
zatozycielskiego (art. 4 u.k.u.r.), o ile nie znajdzie zastosowania zadne ze
zwolnien przewidziane w tych przepisach.

14 Uzasadnienie, s. 17.

15 Szerzej: J. Bieluk, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2019;
P. Wojciechowski, w: P. Popardowski (red.), Prawo rolne. Obrot nieruchomosciami rolny-
mi. Komentarz, Warszawa 2021; P. Popardowski, w: P. Popardowski (red.), Prawo rolne...;
T. Czech, Ksztaltowanie ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2021; D. Lobos-Kotowska,
M. Stanko, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2023.
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Podobnie bedzie wygladato przeniesienie prawa wtasnosci nieruchomosci
rolnej przez fundacje rodzinng na rzecz jej beneficjenta, z zastrzezeniem,
ze beneficjent moze — na zasadach og6élnych — naby¢ grunt, jezeli spelnia
przestanki do uznania go za rolnika indywidualnego i nie przekracza do-
puszczalnych norm obszarowych posiadanych uzytkow rolnych (art. 2a
ust. 112 ukur).

Jezeli fundacja rodzinna nabedzie nieruchomos$¢ rolng, to bedzie jedno-
czes$nie zwigzana przez okres 5 lat od dnia nabycia:

— obowigzkiem prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad ktorego
weszta nabyta nieruchomosc¢ oraz

— zakazem zbycia i oddania w posiadanie nieruchomosci rolnej innym
podmiotom.

Obowiazki te mogg by¢ wytaczone w sytuacjach przewidzianych w art. 2b
ust. 4 u.k.u.r. Zwigzanie ograniczeniami bedzie wystgpowac niezalezne od
tego, na jakiej podstawie prawnej fundacja rodzinna nabyta nieruchomos$¢
(tj. czy zostata ona wniesiona na pokrycie funduszu zatozycielskiego, czy
nabyta jg w trakcie prowadzonej dziatalnosci od osoby trzeciej, np. w drodze
zawarcia umowy sprzedazy). W innych przypadkach wczesniejsze zbycie
lub oddanie w posiadanie nieruchomosci rolnej bedzie mozliwe wylacznie
za uprzednia zgoda dyrektora generalnego KOWR, wyrazong w drodze
decyzji administracyjnej, w przypadkach uzasadnionych waznym interesem
nabywcy lub interesem publicznym.

Przyktadowo, fundator wnidst do fundacji rodzinnej w 2023 r. nieru-
chomo$¢ rolng o powierzchni 7 ha na pokrycie funduszu zatozycielskiego.
Fundacja rodzinna w nast¢pnym roku, w ramach spetnienia $§wiadczen,
chcialaby przenies¢ prawo wlasnosci czgsci tej nieruchomosei — 1,5 ha—na
jednego z beneficjentéw (syna jedynego fundatora). Aby to zrobi¢, fundacja
rodzinna bedzie musiata uzyskac zgode dyrektora generalnego KOWR w try-
bie art. 2b ust. 3 u.k.u.r. Dodatkowo, jezeli beneficjent nie bedzie rolnikiem
indywidualnym i nie znajdzie zastosowania zadne z wylgczen z art. 2a ust. 3
u.k.u.r., do nabycia bgdzie wymagana zgoda na nabycie gruntu wyrazona
na podstawie art. 2a ust. 4 pkt 1 u.k.u.r. Beneficjent, ktory nabyt nierucho-
mo$¢ rolng od fundacji rodzinnej, na zasadach ogélnych bedzie zwigzany
obowigzkami wynikajacymi z art. 2b ust. 112 u.k.u.r.

Ustawodawca zareagowat na wprowadzenie nowej instytucji prawnej
w postaci fundacji rodzinnej, nowelizujac u.k.u.r. Nalezy uzna¢, ze wpro-
wadzone ztagodzenie rygorow u.k.u.r. w przypadku nieruchomosci rol-
nych wnoszonych do fundacji rodzinnej bylo w petni uzasadnione. Mozna
byto mie¢ tylko watpliwosci, dlaczego liberalizacja obrotu obje¢ta jedynie
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fundacje rodzinne, a takimi rozwigzaniami nie objeto np. spotek z ograni-
czong odpowiedzialnoscia, ktorych udziatowcami sg rolnicy indywidualni.
Jednak ustawodawca po kilku miesigcach uznat nowelizacj¢ u.k.u.r. za
pomytke i wycofal si¢ z niej do rozwigzan stosowanych przy innych oso-
bach prawnych. Trudno ocenia¢ takie dziatanie inaczej niz negatywnie, i to
negatywnie podwdjnie — po pierwsze, zastapiono dobre rozwigzanie ztym,
po drugie, podwazono pewnos¢ rozwigzan prawnych dotyczacych fundacji
rodzinnych.

2.4. Zmiana pojecia osoby bliskiej

Nowelizacja u.k.u.r. z 2023 r. rozszerzyta pojecie osoby bliskiej. Do do-
tychczasowego katalogu obejmujacego zstepnych, wstepnych, rodzenstwo,
dzieci rodzenstwa, rodzenstwo rodzicow, matzonka, osoby przysposabiajgce
1 przysposobione oraz pasierbow dodano rodzicow malzonka oraz ojczyma
i macoche (art. 2 pkt 6 u.k.u.r.). Nalezy zauwazy¢, ze zakres ten nie pokrywa
si¢ z krggiem 0s6b dziedziczacych ustawowo. Roznice sg niewielkie, ale po-
jecie osoby bliskiej nie obejmuje wnukdw i dalszych zstepnych rodzenstwa,
zstepnych dziadkow (od 15 listopada 2023 r. — wylgcznie dzieci i wnukow
dziadkow'®).

Trudno znalez¢ uzasadnienie dla takiego wylaczenia. Pojecie osoby
bliskiej powinno by¢ w takiej sytuacji co najmniej tozsame z kregiem oséb
dziedziczacych ustawowo. Pominigto tez osoby, ktére nie pozostajg w zwigz-
kach rodzinnych, ale sa osobami bliskimi, np. ze wzgledow uczuciowych.
Wyeliminowano tez z tego kregu osoby pozostajace np. w zwigzkach part-
nerskich. Jak zauwaza Helena Ciepta'’, ,,tym katalogiem nie objeto 0sob
pozostajacych faktycznie we wspdlnym pozyciu. Unormowanie to oznacza
wykluczenie tych osob z korzystania z ulgowych warunkéw nabywania
nieruchomosci rolnych. Takie rozwigzanie moze nasuwac¢ watpliwosci co
do zgodnosci z konstytucyjng zasada ochrony rodziny, zwtaszcza odno-
snie do zwigzkow konkubenckich posiadajacych dzieci. W orzecznictwie
jest bowiem ugruntowany poglad, ze konkubenci sg osobami bliskimi”.
Réwniez w ustawodawstwie, w tym w ustawodawstwie rolnym, wyste-

16 Zmiana art. 93* ustawy z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2023 1.
poz. 1610).

7 H. Ciepta, Aspekty prawne obrotu gruntami rolnymi od 30.04.2016 r. na nowych
zasadach ustalonych w ustawie z dnia 11.04.2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz
w ustawie z dnia 14.04.2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa, ,,Rejent” 2016, nr 9, s. 33-82.
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puje uprzywilejowanie oséb pozostajacych we wspolnym gospodarstwie
domowym!8,

Osoba bliska w rozumieniu ustawy oraz osoba nabywajaca nieruchomos¢
rolng w drodze dziedziczenia, dziatu spadku (w tym dziatu spadku, ktory
nastepuje wraz z podziatem majatku wspolnego) oraz zapisu windyka-
cyjnego nie jest pozniej ograniczona w mozliwosci dysponowania nabyta
nieruchomoscia ani nie jest zobowigzana do prowadzenia gospodarstwa
rolnego. Stanowisko to potwierdzil jeszcze na gruncie przepiséw sprzed
nowelizacji z 2019 r. Sad Najwyzszy w uchwale z 22 czerwca 2017 r.":
,,Zbycie nieruchomosci rolnej przez nabywce przed uptywem okresu prze-
widzianego w art. 2b ust. 1 ustawy z 11.04.2003 r. o ksztattowaniu ustroju
rolnego (t.j. Dz.U. z 2016 1. poz. 2052) osobie bliskiej w rozumieniu art. 2
pkt 6 wymienionej ustawy nie wymaga zgody sadu wydanej na podstawie
art. 2b ust. 3 tej ustawy”’.

Po nowelizacji u.k.u.r. z 2019 r. powstatly jednak spory dotyczace zwia-
zania 0sob bliskich (nabywcow) w przypadku, gdy nabywaja oni od 0sob
bliskich (zbywcdow) obowiazki wynikajace z art. 2b ust. 112 u.k.u.r. W prak-
tyce KOWR (i w $lad za nim znaczna cz¢$¢ notariuszy) stat na stanowisku, ze
wylaczenie dotyczace 0sob bliskich znajduje zastosowanie w przypadku, gdy
obiema stronami transakcji sa osoby bliskie (zbycie lub oddanie w posiadanie
nastgpuje ,,na rzecz” osoby bliskiej). W konsekwencji w przypadku zbycia
lub oddania w posiadanie gruntu nabytego przez osobe bliska (nabywce)
od osoby bliskiej (zbywcy) na rzecz osoby trzeciej przed uptywem 5 lat
od dnia jego nabycia wymagali oni zgody dyrektora generalnego KOWR
wyrazonej w trybie art. 2b ust. 3 u.k.u.r. Ze stanowiskiem tym nie mozna
si¢ zgodzi¢. Znaczaca wickszos¢ przedstawicieli doktryny, po wejsciu w zy-
cie nowelizacji u.k.u.r. z 2019 r., uwazala, ze zachowaly swoja aktualnosc¢
uprzednio wyrazane poglady dotyczace wyktadni zwolnienia z art. 2b ust. 4
pkt 1 lit. a)*.

18 Ustawa z 20 grudnia 1990 r. 0 ubezpieczeniu spotecznym rolnikdw (t.j. Dz.U. 22023 1.
poz. 208), gdzie zgodnie z art. 6 pkt 2 przez domownika rozumie si¢ osobe bliskg rolnikowi,
ktore ukonczyta 16 lat, pozostaje z rolnikiem we wspolnym gospodarstwie domowym lub
zamieszkuje na terenie jego gospodarstwa rolnego albo w bliskim sasiedztwie oraz stale
pracuje w tym gospodarstwie rolnym i nie jest zwigzana z rolnikiem stosunkiem pracy.

¥ Uchwata SN z 22 czerwca 2017 r., III CZP 24/17, Biuletyn SN 2017, Nr 6.

20 Tak J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu, Legalis, art. 2b, Nb 20; T. Czech, Ksztattowanie
ustroju rolnego..., art. 2(b), LEX; K. Maj, Obowiqzek prowadzenia gospodarstwa rolnego oraz
zakaz zbywania i oddawania w posiadanie nieruchomosci w ustawie o ksztaltowaniu ustroju
rolnego — zagadnienia wybrane, ,,Krakowski Przeglad Notarialny” 2020, nr 1, s. 46—47.
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Stanowisko to zostato potwierdzone przez wyrok NSA z 18 maja 2023 r.2!,
w ktorym stwierdzono, iz (z uzasadnienia): ,,wobec nabywcy gospodarstwa
rolnego, ktory jest osobg bliska zbywcy, nie znajdujg zastosowania obowigzki
prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad ktorego weszta nabyta nierucho-
mo$¢ rolna, przez okres co najmniej 5 lat od dnia nabycia tej nieruchomosci
(art. 2bust. 1 u.k.u.r.), oraz zakaz zbywania badz oddania w posiadanie innym
podmiotom nabytej nieruchomosci przez okres 5 lat (art. 2b ust. 2 u.k.u.r.)
(vide: uchwata SN z 22 czerwca 2017 r., III CZP 24/17, www.sn.pl). Takie
rozumienie art. 2b ust. 4 pkt 1 u.k.u.r., ktoére wskazuje na potrzeb¢ uzyskania
zgody stosownej wtadzy publicznej na oddanie w posiadanie nabytej od ro-
dzicow nieruchomosci rolnej osobom trzecim, pozbawiajace jej wlasciciela
mozliwos$ci swobodnego nig obrotu, pozostaje w sprzecznosci nie tylko
z literalnym brzmieniem art. 2b ust. 4 pkt 1 u.k.u.r., ale takze z zatozeniem
legislacyjnym wywodzonym z art. 23 Konstytucji RP, majacym chroni¢
irozwijaé rodzinne gospodarstwa rolne jako podstawy ustroju rolnego kraju”.

Nowelizacjg u.k.u.r. z 2023 r. dodano art. 2b ust. 4 pkt 7, zgodnie z ktorym
,,Przepiséw ust. 1 i 2 nie stosuje si¢ do nieruchomosci: nabytej w okresie
od dnia 30 kwietnia 2016 r. do dnia 25 czerwca 2019 r. od osoby bliskiej.
Zmiana ta, w zalozeniu, miata potwierdzi¢ stanowisko przedstawiane przez
KOWR”?2. Nalezy uznaé, ze nie przyniesie to jednak oczekiwanego skut-
ku, skoro art. 2b ust. 4 pkt 1 lit. a) u.k.u.r. nie ulegl zmianie, a wyktadnia
tego przepisu prowadzi do wniosku, iz osoby bliskie w kazdym przypadku
zwolnione sa z obowigzkow zwigzanych z nabyciem nieruchomosci rolne;j,
niezaleznie od tego, czy nabyly nieruchomos¢ po 25 czerwca 2019 r., czy
nawet po 4 pazdziernika 2023 r. W konsekwencji moga ja swobodnie zby¢
lub odda¢ w posiadanie przez uptywem 5 lat od dnia jej nabycia — rowniez
na rzecz osoby niebedacej osoba bliska bez koniecznosci uzyskiwania zgody
dyrektora generalnego KOWR. W praktyce jednak mozna si¢ spodziewac,
ze nadal bedzie to kwestia sporna i cz¢$¢ z notariuszy bedzie uzalezniata
tego typu transakcje od przedlozenia zgody dyrektora generalnego KOWR
wydanej na podstawie art. 2b ust. 3 u.k.u.r.

Nie skorzystano wigc z mozliwosci doprecyzowania sytuacji prawnej
0s6b nabywajacych nieruchomosci rolne od oso6b bliskich, co w praktyce
nadal bedzie powodowato rozbiezno$ci migdzy stanowiskiem doktryny
i orzecznictwem NSA z jednej strony a stanowiskiem KOWR — z drugie;j.

Zostalo to rowniez potwierdzone przez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 18 maja
2023 r., sygn. akt: I OSK 1105/22, Legalis nr 2932419.

2l Wyrok NSA z 18 maja 2023 r., I OSK 1105/22, Legalis.

22 Uzasadnienie, s. 22.
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2.5. Zmiana przepisow dotyczacych podziatu majatku wspdlnego,
w sklad ktérego wchodza nieruchomosci rolne

Istotnym ograniczeniem wynikajacym z regulacji jest obowiazek prowa-
dzenia gospodarstwa rolnego, w sktad ktorego weszta nabyta nieruchomos¢
rolna, przez co najmniej 5 lat od dnia nabycia tej nieruchomosci, a w przy-
padku osoby fizycznej — prowadzenia tego gospodarstwa osobiscie. W tym
okresie nabyta nieruchomo$¢ nie moze by¢ zbyta ani oddana w posiadanie
innym podmiotom (art. 2b ust. 1 1 2 u.k.u.r.). Obowigzkow nie stosuje si¢
m.in. do nieruchomosci rolnej zbywanej osobie bliskiej (art. 2b ust. 4 pkt 1
lit. a) oraz nabytej w wyniku dziedziczenia, dziatu spadku lub zapisu windy-
kacyjnego (art. 2b ust. 4 pkt 2). Istotne jest, ze przepisy sprzed nowelizacji
u.k.u.r. z 2023 r. nie wylgczaty obowiazkow cigzacych na nabywcy w przy-
padku nieruchomosci rolnych nabytych w wyniku zniesienia wspotwlasnosci
oraz podziatu majatku wspdlnego po ustaniu malzenstwa®.

W takiej sytuacji mamy do czynienia z zakresem ograniczen podobnym
jak przy nabywaniu nieruchomosci rolnej. Nabycie nieruchomosci rolnej
w spadku nie powoduje natozenia obowiazkow, podobnie jak nabycie tej
nieruchomosci rolnej w wyniku dziatu spadku.

Problematyczna moze si¢ okaza¢ sytuacja, gdy dziat spadku potaczony
jest z podziatem majatku wspodlnego, ktory nie jest wskazany w przepisach
wylaczajacych zastosowanie art. 2b. W duzej czgsci przypadkow zastosowa-
nie znajdzie jednak wylaczenie ze wzgledu na nabycie przez osobe bliska.
Jezeli jednak dziat spadku i podzial majatku wspolnego nie bedzie przepro-
wadzony pomigdzy osobami bliskimi (uwaga — stosunek pokrewienstwa
nie jest ustalany migdzy spadkodawca i spadkobierca, a pomigdzy samymi
spadkobiercami), to nabywca nieruchomosci rolnych stanowigcych majatek
wspolny teoretycznie mogtby zosta¢ zwigzany obowigzkami z art. 2b.

Ze wspoélnego stanowiska MRiRW, KOWR oraz KRN* wynikato jed-
nak, ze przedmiotowe zwolnienie obejmuje rowniez nieruchomosci rolne,
ktore zostaty nabyte w wyniku czynnos$ci mieszanych, tj. na podstawie
dziatu spadku wraz ze zniesieniem wspotwilasnosci badz na podstawie dzialu
spadku wraz z podziatem majatku wspdlnego, ale wylacznie w sytuacji, gdy

2 K. Maj, Nowelizacja ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego obowiqzujgca od dnia
26 czerwca 2019 r., ,Krakowski Przeglad Notarialny” 2019, nr 2, s. 81.

2 Wspo6lne Stanowisko Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Krajowego O$rodka
Wsparcia Rolnictwa oraz Krajowej Rady Notarialnej z 27 lutego 2020 . w sprawie stosowania
w praktyce ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, file:///C:/Users/Zarz%C4%385dzanie/
Downloads/stanowisko-mrirw-kowr-i-krn_zalacznik-1.pdf [dostep: 22.11.2023].
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wyjscie ze wspoluprawnienia nastepuje w jednym akcie notarialnym badz
odpowiednio w jednym orzeczeniu sagdowym.

Po nowelizacji u.k.u.r. z 2023 r. do art. 2b ust. 4 dodano pkt 5 i 6, ktore
odnosza si¢ do podziatu majatku wspolnego matzonkéw. Zgodnie z tymi
przepisami art. 2b ust. 1 i 2 nie stosuje si¢ do nieruchomosci: nabytej od
matzonka w trakcie trwania matzenstwa — jezeli nieruchomo$¢ ta co najmniej
5 lat przed nabyciem byta wlasnoscig jednego z matzonkéw lub wchodzita
w sktad ich wspdlnosci majatkowej malzenskiej, oraz nabytej w wyniku
podziatu majatku wspolnego po ustaniu matzenstwa — jezeli nieruchomos¢ ta
co najmniej 5 lat przed nabyciem wchodzita w sktad majatku wspdlnego pod-
legajacego podzialowi. Nowelizacja nie rozwiata wiec do konca watpliwosci
zwigzanych z nabyciem nieruchomosci rolnych w wyniku dziatu spadku
i podziatu majatku wspolnego (np. w przypadku, gdy jeden z matzonkow
zmart po uptywie 2 lat od momentu nabycia nieruchomosci rolnej do majatku
wspolnego matzonkow). Wspolne stanowisko MRiRW, KOWR oraz KRN,
po wejsciu w zycie nowelizacji z 2023 ., zostato usunigte z rzadowych stron
internetowych. Pod znakiem zapytania stoi wigc jego aktualnosc.

Niezaleznie od tego nalezy poprze¢ stanowisko Patryka Bendera, ktore
zachowalo aktualno$¢ pomimo nowelizacji z 2023 r. (art. 2b ust. 4 pkt 2
u.k.u.r. nie zmienit bowiem brzmienia), iz wytaczenie okreslone w art. 2b
ust. 4 pkt 2 u.k.u.r. powinno obejmowac rowniez czynnosci mieszane (dziat
spadku i podzial majatku wspdlnego), ktore nastepuja w ramach jednego
aktu notarialnego lub jednego orzeczenia sadowego®. Odmienne stanowisko
przedstawia Tomasz Czech, ktéry uznaje, ze przepis art. 2b ust. 4 regulujacy
wylaczenia od obowiazkow zwigzanych z nabyciem nieruchomosci rolnej ma
charakter wyjatkowy, wiec nie powinien podlega¢ wyktadni rozszerzajacej™.

2.6. Przeksztalcenie przedsiebiorcy albo spotki cywilnej
w spotke handlowa

W art. 2a ust. 3 u.k.u.r. rozszerzono katalog przypadkéw uprawniajacych
do nabycia nieruchomosci rolnych bez potrzeby ubiegania si¢ o uzyskanie
zgody dyrektora generalnego KOWR. Nie jest potrzebna zgoda na przeksztal-
cenie przedsiebiorcy albo spotki cywilnej w spotke handlowa na podstawie

2 P. Bender, Podstawowe problemy stosowania znowelizowanej ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego (cz. 11), ,,Rejent” 2019, nr 12, s. 76-77.

2 T. Czech, Ksztaltowanie ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2022, LEX, art. 2b,
teza 126.
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przepisow ustawy z 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych?’.
Przepis nie obejmuje innych przeksztatcen, np. przeksztatcenia spotki z o.o.
w spotke akcyjng?, ktore wezesniej (przed nowelizacjg uk.u.r. z 2023 r.)
byly objete zwolnieniem z art. 2a ust. 3 pkt 11 u.k.u.r. Rozwiazanie to idzie
w dobrym kierunku, a ustawodawca dostrzegt ten problem, jednak rozwigzat
tylko jego drobng cze$¢, przy okazji psujac inne rozwigzanie. Bez zgody
dyrektora generalnego KOWR mozna byto przeksztatci¢ spotke handlowa
w inng spotke handlowa, w nowelizacji u.k.u.r. z 2023 r. mozliwos¢ te
wykreslono (zmiana art. 2a ust. 3 pkt 11). Obecnie przeksztatcenie spotki
handlowej w inng spotke handlowa (np. spotki z 0.0. w spotke akcyjna),
nawet bez zmiany kregu wspolnikow i zmiany kapitalu, wymaga uzyskania
zgody dyrektora generalnego KOWR na nabycie nieruchomosci w trybie art.
2aust. 4 pkt 1 u.k.u.r. Natomiast w przypadku przeksztalcenia przedsigbior-
cy albo spotki cywilnej w spotke handlows (tj. gdy znajdzie zastosowanie
wylaczenie z art. 2a ust. 3 pkt 14 u.k.u.r.) bedzie istniat obowigzek zawia-
domienia o tym KOWR, ten za$ bedzie miat prawo nabycia nieruchomosci
bedacych wlasnoscia spotki.

Trudno zrozumie¢, jakie byly przyczyny objecia innymi ograniczeniami
wynikajacymi z u.k.u.r. przeksztalcen przedsigbiorcow i spolek cywilnych
w spolki handlowe (prawo nabycia KOWR) oraz spotek handlowych w inne
spotki handlowe (zgoda dyrektora generalnego KOWR). Nie jest to regu-
lacja zrozumiata ani do usprawiedliwienia w ramach panstwa prawa. Daje
mozliwos¢ wywlaszczenia spotki z nieruchomosci bedacych jej whasnoscia,
bez zadnego uzasadnienia i trybu odwotawczego. Przeksztatcenie spotek
prawa handlowego bez zmiany kregu wspdlnikow powinno by¢ wytaczone
z kontroli KOWR.

Konkluzje

Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego jest podstawowym aktem praw-
nym regulujacym obroét milionami nieruchomosci rolnych w Polsce. Jej
znaczenie jest nie do przecenienia. W przypadku nieruchomosci szczeg6lna
role odgrywa pewno$¢ obrotu, jako jedna z podstawowych zasad prawa cy-
wilnego, niezwykle wazna w dziatalnosci rolniczej, z natury nastawionej na

27 Ustawa z 15 wrze$nia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (t.j. Dz.U. z 2022 r.
Nr 1468 ze zm.).

20O absurdach wynikajacych z kontroli przeksztatcen: J. Grykiel, Ograniczenia obrotu
nieruchomosciami rolnymi oraz prawami udziatowymi w spotkach po nowelizacji ustawy
o0 ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Monitor Prawniczy” 2016, nr 12, s. 627-643.
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wieloletnig aktywnos¢, zwigzang czesto z duzymi inwestycjami. Ze wzgledu
na dtugofalowe oddziatywanie ograniczen w obrocie nieruchomosciami
na strukture gospodarstw rolnych regulacje dotyczace tej problematyki
powinny by¢ wpisane w zasadniczy cel konstytucyjny, jakim jest ochrona
gospodarstw rodzinnych.

Niestety u.k.u.r. spetnia tylko cel zasadniczy, sformutowany przy nowe-
lizacji z 2016 r., a mianowicie miata ona utrudni¢ obro6t nieruchomosciami
rolnymi i zapobiec ich wykupieniu przez podmioty zagraniczne. Rzeczywi-
scie obrot nieruchomosciami rolnymi jest zdecydowanie utrudniony, KOWR
kontroluje wigkszo$¢ transakceji poprzez udzielanie zgod, prawo nabycia
czy majgce mniejsze znaczenie prawo pierwokupu. Dokonane dotychczas
nowelizacje powoduja ogromne trudnos$ci w odczytaniu tresci ustawy;
w ,,wielopigtrowych” odwotaniach sam ustawodawca zdaje si¢ czasami
gubi¢. Kolejne zmiany daja nadziej¢ na glgbsza refleksje ustawodawcy nad
sensem ustawy, jej celem i zatozeniami. Brakuje jednak szerszego spojrzenia
na kontrole¢ obrotu nieruchomog$ciami rolnymi w Polsce.

Niektore rozwigzania zawarte w nowelizacji u.k.u.r. z 13 lipca 2023 r.
mozna oceni¢ pozytywnie. Nalezy do nich zaliczy¢ regulacje, zgodnie z kto-
ra przepisoOw ustawy nie stosuje si¢ do nieruchomosci rolnych, w ktorych
powierzchnia uzytkéw rolnych jest mniejsza niz 0,3 ha, czy wylaczenie
zrygorow u.k.u.r. przeksztatcen przedsigbiorcy lub spotki cywilnej w spotke
handlowa. Precyzowanie przepisow ustawy, reagowanie na postulaty dok-
tryny przez ustawodawce, usuwanie technicznych btedow — to z pewnoscia
dziatania pozadane, jednak skala zmian jest zdecydowanie za mata. Reakcja
ustawodawcy to eliminowanie blednych rozwigzan wprowadzonych wczes-
niej przez ustawodawce, ale czasem taczy si¢ to z potwierdzaniem niewtas-
ciwej interpretacji przepiséw dokonywanej przez KOWR. Zdecydowanie
brakuje rozwigzan calosciowych, w ktérych mozna by dostrzec glebszy cel
dotyczacy ksztaltowania ustroju rolnego w pozadanym kierunku. Symbolem
podejscia ustawodawcy do obrotu nieruchomos$ciami rolnymi jest regulacja
dotyczaca fundacji rodzinnej. Po niecalych 5 miesigcach wycofano si¢ z li-
beralizacji przepisow, stwierdzajac (nie wprost), ze popetniono btad, jednak
nie bardzo wiadomo, na czym ten btad miatby polegac.

Podstawowy wniosek z analizy jest dos¢ oczywisty. Czas juz na nowa
ustawe o ksztattowaniu ustroju rolnego, czas przemysle¢ model kontroli
obrotu nieruchomosciami rolnymi. Nowe rozwigzania powinny by¢ oparte
na konstytucyjnej zasadzie ochrony gospodarstwa rodzinnego, na mechani-
zmach wspierajacych pozadany model polskiego rolnictwa. Odrebna kwestia
jest, czy mamy w ramach dorobku doktryny lub rozwigzan ustawowych taki
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model. To wielkie zadanie stojace przed ustawodawca i przedstawicielami
doktryny prawa rolnego — wypracowa¢ nowy model obrotu nieruchomo-
sciami rolnymi. Konieczno$¢ reglamentacji obrotu w dobie landgrabbingu
nie budzi watpliwos$ci, natomiast zakres tej reglamentacji i udzial w niej
czynnikow panstwowych jest odrgbng kwestia wymagajaca dyskusji.
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Bodies coordinating cooperation and liaison
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Autorita per il coordinamento della collaborazione
e dei contatti nel contesto dei controlli ufficiali degli alimenti —
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The aim of the considerations was to define the concept of bodies coordinating coopera-
tion and contacts within the framework of official food controls and to answer the question
whether the Polish legislator has satisfied the obligation of appointing them. Analysing the
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autorita per coordinare la cooperazione e i contatti. E quindi necessario rendere pitl precise
le regolazioni nei rimanenti quattro ambiti e, inoltre, designare un’autorita competente a cui
delegare compiti riguardanti i controlli degli animali e delle merci importate o esportate
dall’Unione europea.

Parole chiave: autorita per il coordinamento della cooperazione e dei contatti, controllo
alimentare ufficiale, regolamento 2017/625, controlli ufficiali

Wprowadzenie

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/625
z 15 marca 2017 r. w sprawie kontroli urzedowych! w art. 1 ust. 2 precyzyj-
nie wskazuje obszary prawodawstwa Unii Europejskiej dotyczace tancucha
rolno-spozywczego, za ktore odpowiadaja panstwa cztonkowskie, a ich or-
gany — poprzez organizacj¢ kontroli urzedowych — monitorujg i weryfikuja
przestrzeganie i egzekwowanie unijnych wymogow?.

Kontrola urzedowa z rozporzadzenia 2017/625 sprowadza si¢ nie tylko do
czynnosci przeprowadzanych w celu weryfikacji przestrzegania okreslonych
regulacji (art. 2), ale takze do kazdego sprawdzenia®, czy podmioty dziataja
zgodnie z przepisami, a zwierzeta lub towary spetniajg szczegdlne wymogi
na potrzeby wydania §wiadectw urzedowych czy poswiadczen urzedowych
(motyw 24). Ponadto akt ten odwotuje si¢ do innych czynnos$ci urzedo-
wych zdefiniowanych jako podejmowane przez wlasciwe organy, jednostki
upowaznione lub osoby fizyczne, ktorym przekazano okreslone czynnosci
urzedowe, w tym majace na celu: weryfikacje wystepowania chorob zwie-

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/625 z 15 marca 2017 r.
w sprawie kontroli urzgdowych i innych czynnosci urzedowych przeprowadzanych w celu
zapewnienia stosowania prawa zywnosciowego i paszowego oraz zasad dotyczacych zdrowia
i dobrostanu zwierzat, zdrowia roslin i rodkoéw ochrony roslin, zmieniajace rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 999/2001, (WE) nr 396/2005, (WE) nr 1069/2009,
(WE) nr 1107/2009, (UE) nr 1151/2012, (UE) nr 652/2014, (UE) 2016/429 i (UE) 2016/2031,
rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2005 i (WE) nr 1099/2009 oraz dyrektywy Rady 98/58/WE,
1999/74/WE, 2007/43/WE, 2008/119/WE i 2008/120/WE, oraz uchylajace rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 854/2004 i (WE) nr 882/2004, dyrektywy Rady
89/608/EWG, 89/662/EWG, 90/425/EWG, 91/496/EWG, 96/23/WE, 96/93/WE 1 97/78/WE
oraz decyzj¢ Rady 92/438/EWG (rozporzadzenie w sprawie kontroli urzgdowych) (Dz.Urz.
UE L 95, s. 1 ze zm.; dalej: rozporzadzenie 2017/625).

2 Motyw 15 rozporzadzenia 2017/625.

3 0 ile jest to obowigzek okreslony prawodawstwem UE dotyczacym fancucha rolno-
-SpoZywczego.
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rzat lub agrofagdéw roslin, zapobieganie lub kontrol¢ rozprzestrzeniania
takich chordob zwierzat lub agrofagow roslin, lub ich eliminacje, udzielanie
zezwolen lub zatwierdzanie oraz wydawanie §wiadectw urzedowych lub
poswiadczen urzedowych (art. 2 ust. 2).

Do tak rozumianych kontroli i innych czynno$ci urzedowych panstwa
cztonkowskie powinny wyznaczy¢ organ lub organy zobowigzane do ich
organizowania badz przeprowadzania. Przy czym podmioty te majg by¢
okreslone dla kazdego z obszarow ujetych w art. 1 ust. 2 rozporzadze-
nia 2017/6254. Obszary te to dziesi¢¢ kategorii przepisow (wskazanych
w lit. a—j), ktore stuzg jako wyznaczniki do weryfikacji dziatalno$ci podmio-
tow w lancuchu rolno-spozywczym?®. W skrocie sa to regulacje dotyczace:
a) zywnosci 1 bezpieczenstwa zywnosci, b) zamierzonego uwalniania do
srodowiska GMO w celu produkcji zywnosci i paszy, ¢) pasz i bezpie-
czenstwa pasz, d) zdrowia zwierzat, e) produktéw ubocznych pochodzenia
zwierzecego, f) dobrostanu zwierzat, g) srodkéw ochronnych przeciw agro-
fagom roslin, h) srodkéw ochrony roslin oraz zrownowazonego stosowania
pestycydow, i) produkcji ekologicznej, j) stosowania ChNP (Chroniona
Nazwa Pochodzenia), ChOG (Chronione Oznaczenie Geograficzne), GTS
(Gwarantowana Tradycyjna Specjalnos$¢)®. Komisja Europejska wyrdznia
takze jedenasty obszar kontroli urzedowych dotyczacy weryfikacji zgod-
nosci ze wszystkimi wymogami okreslonymi w art. 1 ust. 2 (pkt a—j), ale
stosowanymi do zwierzat i towaré6w importowanych lub eksportowanych
z Unii Europejskiej’.

To kraje UE decyduja, ktora jednostke lub jednostki wyznaczy¢ do po-
szczegolnych obszarow lub ich czesci, z zastrzezeniem obowigzku wyboru
jednego podmiotu, ktory w danej dziedzinie zapewni wlasciwa koordynacje

4 Por. art. 4 ust. 1 rozporzadzenia 2017/625.

5 Przyjetych na szczeblu UE lub krajowym, by stosowa¢ prawodawstwo UE.

¢ P. Wojciechowski, Reforma organéw urzedowej kontroli zywnosci w Polsce w swietle
rozporzgdzenia 2017/625 w sprawie kontroli urzedowych, ze szczegolnym uwzglednieniem
prywatyzacji zadan urzedowej kontroli, w: M. Korzycka, P. Wojciechowski (red.), Urzedowa
kontrola zywnosci. Teoria i praktyka, Warszawa 2018, s. 44-45. O rozumieniu poszczegdlnych
poje¢ wymienionych w tych obszarach: A. Serlikowska, Pojecie urzedowej kontroli Zywnosci
— aspekty definicyjne i zakres przedmiotowy, ,,Kontrola Panstwowa” 2018, nr 2, s. 17-30.

7 Art. 1 ust. 3 rozporzadzenia 2017/625; por. European Commission Directorate-General
for Health and Food Safety, Finland Country Profile, version March 2023, s. 27, https://
ec.europa.eu/food/audits-analysis/country/profile/download/676 [dostep: 2.08.2023]; Euro-
pean Commission Directorate-General for Health and Food Safety, Hungary Country Profile,
version November 2022, s. 36, https://ec.europa.eu/food/audits-analysis/country/profile/
download/681 [dostep: 2.08.2023].
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wymiany informacji z wlasciwymi organami z innych panstw cztonkowskich
oraz z Komisja Europejska®.

Rozporzadzenie 2017/625 weszto w zycie w 2017 1. i zgodnie z art. 167
ust. 1 jest stosowane’ w Unii Europejskiej od 14 grudnia 2019 r. Pojecie
organdéw koordynujacych wspoltprace i kontakty w ramach urzedowych kon-
troli zywnosci'” nie byto do tej pory przedmiotem szczegoétowych rozwazan.
Celem artykutu jest zdefiniowanie pojecia organow koordynujacych wspot-
prace i kontakty w ramach urzedowych kontroli zywnosci oraz udzielenie
odpowiedzi na pytanie, czy polski ustawodawca zrealizowat obowigzek ich
wyznaczenia.

1. Pojecie organow koordynujacych wspélprace
i kontakty w ramach urzedowych kontroli zywnosci
a obowiazki panstw czfonkowskich

Stosowany w artykule termin ,,organ koordynujacy wspotprace i kontakty
w ramach urzgdowych kontroli Zywno$ci” jest juz terminem skrotowym,
przetworzonym z przyczyn praktyczno-redakcyjnych. W art. 4 rozporzadze-
nia 2017/625 prawodawca unijny postuguje si¢ bardzo opisowym sformuto-
waniem ,,pojedynczy organ odpowiedzialny za koordynowanie wspotpracy
i kontaktow z Komisja [Europejskg] i innymi panstwami czlonkowskimi
w zwigzku z kontrolami urzgdowymi i innymi czynno$ciami urzedowymi
przeprowadzanymi w kazdym z obszaréw regulowanych przepisami, o kto-
rych mowa w art. 1 ust. 2”!!, co wlasciwie nie wymaga dodatkowej definicji.
Biorac jednak pod uwagg opisang we wstepie liczbe obszarow prawodawstwa
UE, odwotuje si¢ do organéw w liczbie mnogie;j.

Zakres odpowiedzialnosci organdow koordynujacych wspolprace i kon-
takty w ramach ukz sprowadza si¢ do zapewnienia nalezytej komunikacji
na szczeblu UE, a nie na poziomie dziatan wewnetrznych danego panstwa
czlonkowskiego. W teorii nie dotyczy to kontroli zgodnosci z zakresu
wspolnej organizacji rynkéw produktow rolnych, z wyjatkiem przypadkow
okreslonych w art. 1 ust. 4 lit. a rozporzadzenia 2017/625. Sam obowiazek
wyznaczenia opisywanych organéw przez panstwo cztonkowskie moze

8 Art. 4 rozporzadzenia 2017/625.

% 7 wyjatkami okreslonymi w art. 167 ust. 2—4 rozporzadzenia 2017/625.

10 Dalej rowniez: ukz lub zgodnie z nomenklaturg z rozporzadzenia 2017/625 — kontroli
urzedowych i innych czynnosci urzedowych.

11 Art. 4 ust. 2 lit. b rozporzadzenia 2017/625.
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powsta¢ w trzech sytuacjach i jest silnie zwigzany z roztozeniem odpowie-
dzialnosci za ukz na kilka organdw na poziomie krajowym.

Najbardziej klasyczna wydaje si¢ sytuacja, gdy w odniesieniu do tego
samego obszaru z art. 1 ust. 2 rozporzadzenia 2017/625, czyli dla danej
wyszczegblnionej tam litery, panstwo cztonkowskie natozylo obowigzek
organizowania lub przeprowadzania kontroli urzgdowych lub innych czynno-
$ci urzedowych na wigcej niz jeden wlasciwy organ na poziomie krajowym,
regionalnym lub lokalnym. Druga zwigzana jest z mozliwo$cig subdelegacji
przez odpowiednio wyznaczone organy krajowe konkretnych obowigzkow
w zakresie kontroli urzedowych lub innych czynnosci urzedowych na inne
organy publiczne. Trzecia faczy natomiast pierwsze dwie, biorgc pod uwage
uzyty przez prawodawce spojnik ,,lub”.

Obowiagzek wyznaczenia organow koordynujacych wspotprace i kontakty
w ramach kontroli urzgdowych jest niejako wtorny, o ile wzia¢ pod uwage
redakcje art. 4 ust. 2 rozporzadzenia 2017/625, do pierwotnej powinnosci
panstwa cztonkowskiego we wspomnianych sytuacjach, a mianowicie do
zapewnienia sprawnej i skutecznej koordynacji miedzy wszystkimi zaan-
gazowanymi organami oraz spojnosci i skutecznosci kontroli urzedowych
lub innych czynnosci urzgdowych na jego terytorium. Sposob zapewnienia
koordynacji na etapie krajowym zalezy juz jednak od panstwa cztonkow-
skiego, poziom spojnosci ,,wewnetrznej” nie wymaga wyznaczenia organu
koordynujacego i moze zosta¢ wypekliony cho¢by przez porozumienia,
w tym nieformalne'?.

Z obowigzkiem wyznaczenia wlasciwego organu lub organoéw i w takiej
sytuacji desygnowania rowniez organu koordynujacego wspotprace oraz
kontakty w ramach kontroli urzgdowych wigze si¢ powinno$¢ informacyj-
na, ktorg wprowadza art. 4 ust. 4 rozporzadzenia 2017/625. Mowa w nim
o koniecznosci zapewnienia przez panstwa cztonkowskie powiadamiania
Komisji Europejskiej o danych kontaktowych: ww. organow, w tym organow
koordynujacych i organéw kontrolnych produkcji ekologicznej', a takze

12 European Commission Directorate-General for Health and Food Safety, Poland Coun-
try Profile, version February 2023, https://ec.curopa.cu/food/audits-analysis/country/profile/
download/673, s. 10 [dostep: 2.08.2023].

13 Odpowiedzialnych za weryfikacje zgodno$ci z przepisami okreslonymi w obszarze
z art. 1 ust. 2 lit. 1, ktore moga powierza¢ pewne obowigzki zwigzane z kontrola urzedowa
lub innymi czynnos$ciami urzedowymi jednemu lub wigkszej liczbie organdéw kontrolnych
produkcji ekologicznej. W takich przypadkach kazdemu z nich przydziela si¢ kod (art. 4
ust. 3 rozporzadzenia 2017/625).
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jednostek upowaznionych'* oraz o ich ewentualnych zmianach. Informacje
te powinny zosta¢ rowniez podane do wiadomosci publicznej, w tym za
pomoca Internetu.

Zagadnienie organu odpowiedzialnego co najmniej za koordynacjg i kon-
takty migdzy panstwami cztonkowskimi oraz Komisja Europejska nie jest
nowe w obszarach objetych kontrolami urzedowymi. Znalazto si¢ ono juz
w dyrektywie 2000/29 w sprawie srodkow ochronnych'>, ktora w art. 1 ust. 4
wskazywata na koniecznos¢ zapewnienia przez poszczegodlne kraje bliskiej,
szybkiej i skutecznej wspotpracy migdzy soba oraz Komisja Europejska. Re-
alizacje tego celu miato zapewnic ustanowienie lub wyznaczenie przez kazde
panstwo cztonkowskie jednego organu, ktéry powinien by¢ odpowiedzialny
przynajmniej za koordynacje i kontakty w kwestii ochrony roslin.

W powyzszym akcie pojawit si¢ rowniez obowiazek powiadomienia
0 wyznaczeniu organu oraz wszelkich dalszych zmianach, a takze upraw-
nienie takiego organu do delegowania lub wyznaczania innym stuzbom
zadan dotyczgcych koordynacji lub kontaktow!'®. W zastepujacym dyrektywe
2000/29 rozporzadzeniu 2016/2031 pojawia si¢ natomiast odwotanie do
,pojedynczego organu” danego panstwa cztonkowskiego, o ktérym mowa
w art. 4 ust. 2 rozporzadzenia 2017/625, na ktorym spoczywa obowigzek
powiadamiania Komisji Europejskiej i pozostatych panstw cztonkowskich
o agrofagach kwarantannowych dla Unii'’.

Od pojecia organu koordynujacego wspotpracg w ramach kontroli urze-
dowych nalezy odréznic¢ pojecie instytucji tacznikowej, pelnigcej role punktu

14O ktoérych mowa w art. 28 ust. 1 rozporzadzenia 2017/625 dotyczacym przekazywania
pewnych zadan realizowanych w ramach kontroli urzgdowych przez wlasciwe organy jednej
Iub wigkszej liczbie jednostek upowaznionych lub 0séb fizycznych. Por. P. Wojciechowski,
Reforma organow..., s. 43—65.

15 Dyrektywa Rady 2000/29/WE z 8 maja 2000 r. w sprawie srodkow ochronnych przed
wprowadzaniem do Wspolnoty organizméw szkodliwych dla roslin lub produktow roslinnych
iprzed ich rozprzestrzenianiem si¢ we Wspolnocie (Dz.Urz. UE L 169, s. 1 ze zm.), uchylona
przez rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/2031 z 26 pazdziernika
2016 r. w sprawie srodkéw ochronnych przeciwko agrofagom roslin, zmieniajace rozpo-
rzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 228/2013, (UE) nr 652/2014 i (UE)
nr 1143/2014 oraz uchylajace dyrektywy Rady 69/464/EWG, 74/647/EWG, 93/85/EWG,
98/57/WE, 2000/29/WE, 2006/91/WE i 2007/33/WE (Dz.Urz. UE L 317, s. 4 ze zm.; dalej:
dyrektywa 2000/29). Do tej dyrektywy w motywie 17 odwoluje si¢ rozporzadzenie 2017/625,
wskazujac, ze zawierata ona przepisy prawodawstwa UE dotyczace lancucha rolno-spozyw-
czego, ktorych egzekwowanie nie zostalo odpowiednio uregulowane w poprzedzajacym je
rozporzadzeniu 882/2004.

16 Art. 1 dyrektywy 2000/29.

17" Art. 11 w zw. z art. 4 rozporzadzenia 2016/2031.
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kontaktowego, odpowiedzialnego za ulatwianie wymiany informacji migdzy
organami ukz. To drugie wiaze si¢ z zagadnieniami: potrzeby uzyskania da-
nych lub informacji od wlasciwych organdéw innego panstwa cztonkowskiego
w celu przeprowadzenia kontroli urzedowych lub skutecznych dziatan na-
stepczych, zglaszania niezgodnosci mogacej mie¢ skutki dla innego panstwa
cztonkowskiego, pomocy w przypadku niezgodnosci stwarzajacych ryzyko
lub w przypadku powtarzajacego si¢ naruszenia lub na podstawie informacji
o niezgodnosci lub ryzyku w przypadku informacji przekazywanych przez
panstwa trzecie'®.

Rozporzadzenie nie wyklucza, ze nie moze by¢ to zarazem organ koordy-
nujacy wspotprace w ramach kontroli urzgdowych, jednak zadania instytucji
tacznikowej zorientowane sa na dziatania dorazne zwigzane z konkretnymi
sytuacjami naruszenia przepiséw prawa zywnosciowego. Co wigcej, prawo-
dawca unijny jasno wskazuje, ze ,,punktéw kontaktowych” mozna wyzna-
czy¢ wiecej niz jeden, a sama ich desygnacja nie wyklucza bezposrednich
kontaktéw, wymiany informacji czy wspolpracy pomigdzy pracownikami
wilasciwych organéw w réznych panstwach cztonkowskich'.

Organ koordynujacy wspotprace i kontakty w ramach ukz ma zadania
generalne dotyczace koordynacji oraz wspotpracy z innymi panstwami
cztonkowskimi i Komisjg Europejska. Prawodawca nie wskazat jednak,
jak taka koordynacje rozumie. Wydaje sie, ze dotyczy to probleméw, wyni-
ktych jeszcze na etapie poprzedzajacego obecna regulacje rozporzadzenia
882/2004, zwigzanych z liczba organdéw kontroli urzedowych w poszczegol-
nych krajach i trudnosci z powodu naktadania si¢ kompetencji czy doboru
organu wiasciwego do danego zadania okreslonego w planie kontroli na
szczeblu unijnym?.

2. Wyznaczenie organow koordynujacych wspétprace
i kontakty przez panstwa cztonkowskie

Prawodawca unijny pozostawia panstwom cztonkowskim petng swobode
w zakresie sposobu wyznaczenia organu koordynujacego, w art. 4 ust. 2
lit. b, odwolujac si¢ jedynie do zgodnosci takiego wyznaczenia z wymogami
konstytucyjnymi danego kraju. Analiza profilow poszczegdlnych panstw

18 Por. art. 103—107 rozporzadzenia 2017/625.

1 Por. art. 103 ust. 1 i 2 rozporzadzenia 2017/625.

20 P. Svréinova, V. Janout, Comparison of official food safety control systems in mem-
ber states of the European Union, ,,Central European Journal of Public Health” 2018, nr 4,
s. 321-325.
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cztonkowskich, a takze raportow z weryfikacji wypelniania obowigzkow
tych krajow w zakresie europejskiego prawa zywnos$ciowego sporzadza-
nych przez Dyrektoriat Generalny Komisji Europejskiej na rzecz Zdrowia
i Bezpieczenstwa Zywnosci na obecnym etapie?' (stan na 31 lipca 2023 r.)
nie daje jednoznacznej odpowiedzi na to, czy i w jaki sposéb realizowany
jest ten obowiazek — przede wszystkim z uwagi na daty ich sporzadzenia?,
ale takze na to, ze profile poszczegdlnych panstw zawierajg podsumowania
informacji przekazanych przez te kraje, co jest wyraznie podkres§lane na
wstepie tych dokumentow.

W praktyce oznacza to, ze profile siedmiu panstw cztonkowskich zostaty
opublikowane przed styczniem 2020 r. i dotyczg jeszcze rozporzadzenia
882/2004 (Francja, Niemcy, Grecja, Malta, Portugalia, Rumunia, Hiszpa-
nia). Dwa wazne sg wedtug stanu na sierpien 2020 r., zatem na poczatek
obowigzywania rozporzadzenia 2017/625 (Butgaria, Luksemburg). Siedem
dotyczy 2021 r. (Belgia, Chorwacja, Cypr, Wtochy, Lotwa, Litwa, Holan-
dia), szes¢ — 2022 r. (Austria, Czechy, Dania, Irlandia, Stowacja, Szwecja),
apie¢ — 2023 r. (Estonia, Finlandia, Wegry, Polska, Stowenia). Z tych ostat-
nich w dwoch przypadkach (Wegier, Finlandii) na koncu kazdego profilu
opublikowano tabele dotyczace ,,organizacji i implementacji urzgdowych
kontroli 1 innych czynnosci urzedowych w odniesieniu do obszaru”, ktore
precyzyjnie wskazaty pojedynczy organ koordynujacy dla danego zakresu
przepisow okreslonego w art. 1 ust. 2 rozporzadzenia 2017/625 wraz z or-
ganem odpowiadajacym za koordynacje kontroli sprecyzowanych w art. 1
ust. 3 rozporzadzenia 2017/625 (import i eksport)?.

W jednym raporcie (Estonia) z implementacji rekomendacji z audytu
wskazano na potrzebe zapewnienia wydajnej i skutecznej koordynacji
miedzy wszystkimi organami uczestniczacymi w kontrolach urzedowych,
aby zapewni¢ spdjnosc¢ i skutecznos$é, zgodnie z wymogami art. 4 ust. 2
lit. a rozporzadzenia 2017/625, w wyniku czego zrestrukturyzowano dwa
organy, wprowadzajgc zmiany w prawie i wyznaczajac jeden z organow
do koordynacji niedoprecyzowanych zagadnien?. Wyrazne odniesienie do

21 Analiza wlasna profilow panstw cztonkowskich dotyczacych ukz oraz statusu
,follow-up” opublikowanych na stronie https://ec.europa.eu/food/audits-analysis/country/
profile [dostep: 31.07.2023].

22 Przy kazdym raporcie znajduje si¢ zastrzezenie daty ,,valid as of”.

2 Por. European Commission Directorate-General for Health and Food Safety, Finland...,
s. 27; European Commission Directorate-General for Health and Food Safety, Hungary...,
s. 36.

2 European Commission Directorate-General for Health and Food Safety, Estonia
Country Profile Progress made in the implementation of audit recommendations, February



Organy koordynujace wspotprace i kontakty... 51

organu wyznaczonego zgodnie z art. 4 ust. 2 lit. b rozporzadzenia 2017/625
zawiera profil Holandii**. Odnosi si¢ on rowniez do ,,pojedynczego organu”
z dyrektywy 2000/29, podobnie jak profil Wtoch?, ktéry ponadto postugu-
je sie pojeciem CCA (ang. Central Competent Authority), tj. centralnego
odpowiedniego organu, ktore pojawia si¢ w kontekscie krajowego organu
sprawujacego nadzor nad poszczegdlnymi zagadnieniami®” ukz.
Opublikowany raport dotyczacy organizacji urzegdowych kontroli w Belgii
zmaja 2021 r. precyzyjnie okreslit organy koordynujace dla poszczegolnych
dziedzin ukz, jak réwniez konkretne CCA*. W przypadku profilu Cypru
z lipca 2021 r. wskazano natomiast jedynie pojedynczy organ odpowie-
dzialny za zdrowie ro$lin®, przy réwnoczesnym przywotaniu zagadnien
przynaleznych CCA. Odniesienie do CCA pojawia si¢ tez w raportach
dotyczacych: Austrii, Bulgarii, Chorwacji, Francji, Niemiec, Grecji, Lo-
twy, Rumuni i Szwecji, natomiast w przypadku Portugalii mowa jest tylko
o0 pojedynczym organie na rzecz zdrowia ro$lin®®. W przypadku Irlandii
wskazano Food Safety Authority of Ireland jako CCA odpowiedzialne za
stosowanie regulacji prawa zywnosciowego, jak rowniez koordynacje mig-
dzy poszczegdlnymi organami, natomiast w przypadku Litwy — pojedynczy
organ kontrolny w zakresie rozporzadzenia 834/20073!. W raportach ze Sto-

2023, https://ec.europa.eu/food/audits-analysis/country/profile/download/669, s. 18 [dostep:
31.07.2023].

% European Commission Directorate-General for Health and Food Safety, Netherlands
Country Profile, version December 2021, https://ec.europa.eu/food/audits-analysis/country/
profile/download/609, s. 48 [dostep: 2.08.2023].

26 Jak rowniez do CCA.

27 Celowo uzyto tu stowa ,,zagadnienie” lub ,,dziedzina” z uwagi na nieskategoryzowa-
nie tych kompetencji w poszczegdlne obszary art. 1 ust. 2 rozporzadzenia 2017/625 przez
autoréw poszczegodlnych profilow.

2 European Commission Directorate-General for Health and Food Safety, Belgium
Country Profile, version May 2021, https://ec.europa.cu/food/audits-analysis/country/profile/
download/583, passim [dostep: 2.08.2023].

» European Commission Directorate-General for Health and Food Safety, Cyprus
Country Profile, version July 2021, https://ec.europa.eu/food/audits-analysis/country/profile/
download/592, s. 69 [dostep: 2.08.2023].

3% European Commission Directorate-General for Health and Food Safety, Cyprus
Country Profile, version June 2019, https://ec.europa.cu/food/audits-analysis/country/profile/
download/592, s. 8 [dostep: 2.08.2023].

31 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 834/2007 z 28 czerwca 2007 . w sprawie produkcji
ekologicznej i znakowania produktow ekologicznych i uchylajace rozporzadzenie (EWG)
nr2092/91 (Dz.Urz. UE L 189, s. 1 ze zm.), utracit moc na mocy rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2018/848 z 30 maja 2018 r. w sprawie produkcji ekologicz-
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wacji 1 Polski nie pojawiaja si¢ odniesienia ani do pojedynczych organow,
ani do CCA.

Powyzsze raporty wydaja si¢ jedynym zrédlem informacji w zakresie
danych kontaktowych wtasciwych organow wyznaczonych zgodnie z art. 4
ust. 112 rozporzadzenia 2017/625%. Nalezy przypomnie¢, ze powinny by¢
one podawane rowniez do wiadomo$ci publicznej, w tym za pomocg Inter-
netu, przez panstwa cztonkowskie. Interesujagcym przyktadem jest w tym
wzgledzie Hiszpania, ktoéra w krajowym planie kontroli na lata 2021-2025
opublikowata tabele dotyczaca obszaréw dziatan w zakresie art. 1 ust. 2 roz-
porzadzenia 2017/625 (bez importu oraz eksportu okreslonych w art. 1 ust. 3
tego aktu), zawierajaca: cele, programy kontroli, a takze odpowiednie organy
zajmujgce si¢ danym programem oznaczone konkretnym kolorem. Latwo
przy tym zauwazyc¢, ze tylko do 60% obszaréw przyporzadkowany jest jeden
organ ukz, a z pozostatego zakresu wynika obowigzek wyznaczenia organéw
koordynujacych wspoétprace i kontakty, o czym plan juz nie wspomina®.
Na problem naktadania si¢ kompetencji Ministerstwa Rolnictwa, Zywnosci
i Le$nictwa oraz Ministerstwa Zdrowia, pozostajacy w sprzecznosci z art. 4
rozporzadzenia 2017/625, zwraca si¢ rowniez uwage we Wtoszech®.

3. Wyznaczanie organow koordynujacych wspélprace
i kontakty przez Polske

Wspomniany wyzej unijny profil Polski zostal opublikowany w lutym
2023 r. 1 zawiera odniesienia do rozporzadzenia 2017/625. Raport opisuje
obowigzki: Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wi, Inspekcji Weterynaryj-
nej, Panstwowej Inspekcji Ochrony Roslin i Nasiennictwa, Inspekcji Jakosci
Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych, Agencji Restrukturyzacji i Mo-
dernizacji Rolnictwa, Ministerstwa Zdrowia, Panstwowej Inspekcji Sanitar-

nej i znakowania produktow ekologicznych i uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE)
nr 834/2007 (Dz.Urz. UE L 150, s. 1 ze zm.).

32 Podobnie wygladata sytuacja na gruncie rozporzadzenia 882/2004. Por. P. Svr¢inova,
V. Janout, Comparison of official food safety control..., passim.

33 Agencia Espafiola de Seguridad, National Plan for Official Control of the Food
Chain 2021-2025, version 2 — 2022, s. 15-18, https://www.aesan.gob.es/AECOSAN/docs/
documentos/seguridad_alimentaria/pncoca/2021-2025/PNCOCA_2021-2025_en INGLES.
pdf [dostegp: 7.08.2023].

3 D. Dongo, A. Traversa, S. Lanzilli, C. Biglia, Official controls, Legislative De-
cree 27/21. Implementation of reg. EU 2017/625, Great Italian Food Trade, 14.03.2021,
https://www.greatitalianfoodtrade.it/en/safety/official-controls-d-1gs-27-2 1 -implementa-
tion-of-the-eu-regulation-2017-625/ [dostep: 3.08.2023].
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nej, Inspekeji Farmaceutycznej, Urzedu Rejestracji Produktow Leczniczych,
Wyrobow Medycznych i Produktow Biobdjczych, Ministerstwa Finansow
w powigzaniu z Krajowa Administracja Skarbowa, a takze Polskiego Cen-
trum Akredytacji oraz Polskiego Zwiazku Hodowcow Koni.

Ponadto wskazuje na formalne i nieformalne porozumienia miedzy po-
szczegblnymi organami w celu zapewnienia sprawnej i skutecznej koordy-
nacji miedzy wszystkimi zaangazowanymi organami, jak réwniez spdjnosci
i skutecznosci kontroli urzedowych lub innych czynnosci urzedowych na
jego terytorium®. Nie zawiera jednak odniesien do organéw koordynuja-
cych wspotprace i kontakty w rozumieniu art. 4 ust. 2 lit. b rozporzadzenia
2017/625, takich jak w przypadku Wegier i Finlandii. Tabela zasad koordy-
nacji i kontroli odnosi si¢ do sektoréw ukz, a nie obszarow, ponadto w wielu
przypadkach wskazuje na wigcej niz jeden organ odpowiedzialny?*®. Podobna
tabelg mozna zreszta zobaczy¢ w przypadku profilow innych panstw?’.

Zagadnienie krajowych organdéw urzedowej kontroli zywnosci jest od
lat badane przez doktryne prawa zywnosciowego®, ktora szczegolng uwage
zwraca na problem podziatu kompetencji, obecnie pomiedzy: Panstwowg
Inspekcje Sanitarng, Inspekcje Weterynaryjna, Inspekcje Jakosci Handlowe;j
Artykutow Rolno-Spozywczych oraz Panstwowa Inspekcje Ochrony Roslin
i Nasiennictwa®. Nalezy przypomnie¢, ze wielo$¢ organéw zajmujacych sie
obszarami ukz nie jest sprzeczna z zasadami wynikajacymi z rozporzadzenia

3% European Commission Directorate-General for Health and Food Safety, Poland...,
s. 5-12.

3 Tbidem, s. 28-29.

37 Chociazby Stowenii, ktorej profil zostat zaktualizowany dwa miesiace po Polsce — por.
European Commission Directorate-General for Health and Food Safety, Slovenia Country
Profile, version May 2023, https://ec.europa.eu/food/auditsanalysis/country/profile/down-
load/678, s. 24 [dostep: 2.08.2023].

38 P. Wojciechowski, Organy urzedowej kontroli Zywnosci w Polsce — struktura, kompe-
tencje i zakres dziatan, ,,Kontrola Panstwowa” 2014, nr 1, s. 49—65; 1. Ozimek, J. Szlachciuk,
N. Przezdziecka-Czyzewska. Zafalszowania artykutow rolno-spozywczych w swietle regulacji
prawnych oraz dziatan organow urzedowej kontroli zywnosci w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe
Szkoty Gtéwnej Gospodarstwa Wiejskiego. Ekonomika i Organizacja Gospodarki Zyw-
nosciowej” 2017, nr 120, s. 97-109; D. Szescito, Miedzy decentralizacjg a konsolidacjg.
O reformie systemu urzedowej kontroli zywnosci z perspektywy zarzgdzania publicznego,
kontroli, w: M. Korzycka, P. Wojciechowski (red.), Urzedowa kontrola zywnosci..., s. 33-42;
I. Lipinska, J. Dobkowski, Urzedowy model kontroli Zywnosci, ,,Studia luridica” 2022, nr 91,
s. 206-226.

3 P. Wojciechowski, Organy urzedowej kontroli..., passim; A. Serlikowska, Wdrazanie
unijnej reformy urzedowej kontroli Zywnosci — rozproszenie kompetencji krajowych organow,
,,Kontrola Panstwowa” 2019, nr 6, s. 29-44.
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2017/625, co wigcej, stanowi dos¢ typowa sytuacje w panstwach cztonkow-
skich, o czym $wiadczy przytoczona wyzej analiza profilow sporzadzonych
przez Komisje¢ Europejska. Zasadnicze pytanie brzmi, jak wyglada kwestia
wypelniania obowigzku wyznaczenia organow koordynujacych wspotpra-
c¢ 1 kontakty w ramach kontroli urzedowych. Analiza ustaw wskazuje, ze
prawodawca krajowy podjat dziatania w tym zakresie.

Status organu koordynujacego wspotprace i kontakty w najwicksze;j licz-
bie obszarow okreslonych rozporzadzeniem 2017/625 przyznano Glownemu
Lekarzowi Weterynarii. Zgodnie z art. 13 ust. 1c ustawy o Inspekcji Wete-
rynaryjnej*® Gtowny Lekarz Weterynarii wykonuje zadania pojedynczego
organu okreslone w art. 4 ust. 2 lit. b rozporzadzenia 2017/625 w obszarach:
pasz i bezpieczenstwa pasz (art. 1 ust. 2 lit. ¢); zdrowia zwierzat (art. 1 ust. 2
lit. d); produktow ubocznych pochodzenia zwierzecego (art. 1 ust. 2 lit. e);
dobrostanu zwierzat (art. 1 ust. 2 lit. f); Zywno$ci 1 bezpieczenstwa zywnosci
(art. 1 ust. 2 lit. a), ale jedynie w zakresie dotyczacym zywnosci, o ktorej
mowa w art. 3 ust. 1 pkt 2 tej ustawy, i to z wyjatkiem przepisdéw majacych
na celu zapewnienie uczciwych praktyk handlowych, ochrony interesow kon-
sumentow i zapewnienia im prawa do informacji oraz przepisoéw dotyczacych
wytwarzania materialow i wyrobow przeznaczonych do kontaktu z Zzywnoscia.

O ile wyznaczenie tego organu w stosunku do obszarow okreslonych
wart. 1 ust. 2 lit. ¢, d, e i frozporzadzenia 2017/625*" nie budzi watpliwosci,
o tyle dla lit. a, najbardziej kojarzacej si¢ z ukz, czyli zywno$ci i bezpieczen-
stwa zywnosci, ustawodawca przewidziat wiele wyltaczen. W pierwszej ko-
lejnosci ograniczyt ten obszar rzeczowo jedynie do zywnosci, o ktorej mowa
w art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy o Inspekcji Weterynaryjnej, czyli do zywnosci
zawierajacej jednoczesnie srodki spozywcze pochodzenia niezwierzecego
i produkty pochodzenia zwierzgcego znajdujace si¢ w rolniczym handlu
detalicznym (lit. b); przywozonych produktéw ztozonych (lit. a)* oraz pro-
duktow pochodzenia zwierzecego (lit. ¢). Dodatkowo w ramach wyznaczenia
Inspekcji Weterynaryjnej jako organu koordynujacego wspoltprace i kontakty
do obszaru okreslonego art. 1 ust. 2 lit. a ustawodawca zastosowal wytacze-
nie w zakresie przepisow majacych na celu zapewnienie uczciwych praktyk

40 Ustawa z 29 stycznia 2004 r. o Inspekeji Weterynaryjnej (t.j. Dz.U. 22022 1., poz. 2629
ze zm.).

4 W artykule stosuje skrocone opisy obszardéw, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2 rozporza-
dzenia 2017/625, w rzeczywisto$ci sa one bardzo precyzyjnie okreslone przez prawodawce
unijnego. Por. A. Serlikowska, Pojecie urzedowej kontroli..., passim.

42 Okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 47 ust. 2 lit. a rozporzadzenia
2017/625.
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handlowych, ochrony intereséw konsumentow i zapewnienia im prawa do
informacji oraz przepisow dotyczacych wytwarzania materialow i wyrobow
przeznaczonych do kontaktu z zywnoscia.

Zagadnieniami handlowo-konsumenckimi wydaje si¢ zajmowac w przepi-
sach krajowego prawa prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow*,
jak rowniez Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutow Rolno-Spozywczych*,
materiatami i wyrobami przeznaczonymi do kontaktu z Zywno$cig natomiast,
co do zasady, Panstwowa Inspekcja Sanitarna*. Odpowiednie ustawy nie od-
powiadaja jednak na pytanie, kto jest wlasciwy w zakresie tego wyltaczenia®,
a cata koncepcja takiego wylaczenia wydaje si¢ sprzeczna z ideg organu koor-
dynujacego, ktory —jak wskazuje prawodawca unijny — powinien by¢ wyzna-
czony w kazdym z obszarow, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2 rozporzadzenia
2017/625, przy czym nie wskazuje si¢ na mozliwo$¢ dzielenia tych obszarow
na podobszary. Warto takze wspomnie¢, ze wylaczenie dotyczace zapewnie-
nia uczciwych praktyk handlowych i ochrony interesow konsumentow oraz
zapewnienia im prawa do informacji nie obj¢to zagadnienia pasz i bezpie-
czenstwa pasz, mimo ze i w tym zakresie wypowiada si¢ prezes UOKIK*,

Bardziej precyzyjnie okreslona wydaje si¢ rola Gtownego Inspektora
Jakosci Handlowej Artykutow Rolno-Spozywczych jako organu koordynuja-
cego w dwoch obszarach. Na mocy art. 3 ust. 1 pkt4 w zw. z pkt 3 lit. b usta-
wy o rolnictwie ekologicznym*® organ ten jest organem odpowiedzialnym,

4 Por. A. Serlikowska, Rola Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow jako
organu urzedowej kontroli Zywnosci, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2023, nr 9, s. 86—104.

4 Przede wszystkim w zwigzku z samym pojgciem jakosci handlowej artykutow rol-
no-spozywczych, weryfikacja obowiazkow informacyjnych wzgledem konsumentéw oraz
ochrong ich interesow ekonomicznych. Por. wyrok NSA z 15 marca 2023 r., sygn. akt [ GSK
156/20, LEX nr 3575909; wyrok WSA w Warszawie z 6 kwietnia 2011 r., sygn. akt VI SA/
Wa 2507/10, LEX nr 996337.

45 Art. 73 ust. 3 ustawy z 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia
(tj. Dz.U. 22023 ., poz. 1448 ze zm.). Warto zwroci¢ uwage, ze ustawa ta w wersji obowia-
zujacej od 28 lipca 2023 r. nadal odnosi si¢ do poprzedzajacego rozporzadzenie 2017/625
rozporzadzenia 882/2004.

46 Na pytanie to nie odpowiada rowniez uzasadnienie projektu ustawy dodajacej ust. Ic¢
do art. 13 ustawy o Inspekcji Weterynaryjnej. Por. Rada Ministrow, 1X.2152, Zmiana ustawy
o Inspekcji Weterynaryjnej oraz niektorych innych ustaw, 31 marca 2022 r., LEX.

47 Prezes UOKIK wszczgl postgpowania wzgledem dwoch firm z branzy migsnej, ,,Wia-
domosci Handlowe™ 4.05.2020, https://www.wiadomoscihandlowe.pl/przemysl-i-producenci/
rynek-miesa-drobiu-i-wedlin/naduzywanie-przewagi-kontraktowej-prezes-uokik-wszczal-po-
stepowania-wzgledem-dwoch-firm-2405886 [dostep: 4.08.2023].

4 Ustawa z 23 czerwca 2022 r. o rolnictwie ekologicznym i produkcji ekologicznej
(tj. Dz.U. 2 2023 r. poz. 1235).
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o ktorym mowa w art. 4 ust. 2 lit. b rozporzadzenia 2017/625 (wskazujacego
na obowigzek wyznaczenia pojedynczego organu w opisanych przypadkach)
w obszarze, o ktorym mowa w art. 1 ust. 2 lit. i tego rozporzadzenia (pro-
dukcji ekologicznej i etykietowania produktow ekologicznych). Natomiast
zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 3 w zw. z pkt 1 lit. a ustawy o rejestracji i ochronie
nazw pochodzenia, oznaczen geograficznych oraz gwarantowanych trady-
cyjnych specjalnosci produktow rolnych i srodkow spozywczych, win lub
napojow spirytusowych oraz o produktach tradycyjnych® jest on organem
koordynujacym wspolprace i kontakty w obszarze stosowania i oznakowa-
nia chronionych nazw pochodzenia, chronionych oznaczen geograficznych
1 gwarantowanych tradycyjnych specjalnosci.

Wiele obowigzkow w zakresie obszarow wskazanych w art. 1 ust. 2 lit. b,
g oraz h rozporzadzenia 2017/625, tj. zamierzonego uwalniania do srodowi-
ska GMO w celu produkcji zywnosci i paszy, srodkéw ochronnych przeciw
agrofagom roslin, §rodkow ochrony roslin oraz zrownowazonego stosowa-
nia pestycydow, ustawodawca przyznat natomiast Panstwowej Inspekcji
Ochrony Roélin i Nasiennictwa w jej ustawie kompetencyjnej™, jak rowniez
w ustawie o ochronie roslin przed agrofagami’'. W art. 8 ust. 1-3 pierwszego
aktu wskazat, ze Glowny Inspektor wspotpracuje z wtasciwymi w zakresie
zadan Inspekcji organami m.in. Unii Europejskiej, panstw cztonkowskich
UE, przekazuje Komisji Europejskiej oraz organom panstw cztonkowskich
wymagane przez nie informacje w zakresie zadan Inspekcji oraz wykonuje
zadania wynikajace z art. 4 ust. 4 lit. a oraz d w odniesieniu do obszarow
wskazanych w art. 1 ust. 2 lit. g oraz h rozporzadzenia 2017/625% (czyli
informowania Komisji o danych kontaktowych i kazdej zmianie dotyczacej
wyznaczenia wlasciwych organdéw oraz jednostek upowaznionych, ktorym
przekazano pewne ich zadania).

Tak precyzyjne wskazania sugeruja, ze niewyznaczenie organu koordy-
nujacego wspolprace i kontakty, zgodnie z art. 4 ust. 2 ww. rozporzadzenia,
byto dzialaniem $§wiadomym, trudno jednak odczyta¢ w tym zakresie intencje

4 Ustawa z 9 marca 2023 r. o rejestracji i ochronie nazw pochodzenia, oznaczen geogra-
ficznych oraz gwarantowanych tradycyjnych specjalnosci produktéw rolnych i srodkéw spo-
zywczych, win lub napojow spirytusowych oraz o produktach tradycyjnych (Dz.U. poz. 588).

0 Ustawa z 13 lutego 2020 r. o Panistwowej Inspekcji Ochrony Roslin i Nasiennictwa
(tj. Dz.U. 2 2023 r. poz. 1992 ze zm.).

51 Ustawa z 13 lutego 2020 r. o ochronie roslin przed agrofagami (t.j. Dz.U. z 2023 r.
poz. 301).

52 Przy czym obszar z art. 1 ust. 2 lit. h rozporzadzenia zostat opatrzony zastrzezeniem
W zakresie srodkéw ochrony roslin”.
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prawodawcy krajowego. Odpowiedzia mogtaby by¢ sytuacja, w ktérej Pan-
stwowa Inspekcja Ochrony Roslin i Nasiennictwa to jedyny organ zajmujacy
si¢ zagadnieniami we wspomnianych obszarach, jednak inne regulacje®,
profil krajowy na stronie Komisji Europejskiej** oraz chociazby brak przy-
wotlania obszaru dotyczacego GMO w zakresie realizacji obowiazkow z art. 4
ust. 4 rozporzadzenia 2017/625 zdajg si¢ tej tezie przeczyc.

Whioski

Organy koordynujace wspolprace i kontakty w ramach ukz to podmioty
wyznaczone do zapewnienia sprawnej komunikacji na linii Komisja Euro-
pejska — panstwa cztonkowskie w poszczego6lnych obszarach urzedowych
kontroli oraz innych czynno$ci urzedowych. Obowiazki poszczegdlnych
prawodawcow sprowadzaja si¢ do koniecznosci desygnowania tych pod-
miotdw, o ile w danym obszarze dziata na krajowym terytorium wiecej niz
jeden organ ukz. Analiza profilow oraz raportéw sporzadzonych przez Ko-
misje Europejska wskazuje jednak na niejednolite podejscie do obowiazku
wyznaczenia podmiotéw koordynujacych wspoltprace i kontakty w ramach
ukz niemal wszystkich cztonkéw Unii.

Réznorodnos¢ widoczna jest takze w prawodawstwie polskim. Wydaje
si¢, ze ustawodawca podzielit zarzadzanie dziesiecioma obszarami prawo-
dawstwa dotyczacego ukz>® pomiedzy trzy podmioty: Gtownego Lekarza
Weterynarii, Gtéwnego Inspektora Jakosci Handlowej Artykutow Rolno-
-Spozywczych oraz Glownego Inspektora Ochrony Roslin i Nasiennictwa.
Jako organ koordynujacy wspolprace i kontakty w sposob precyzyjny oraz
niebudzacy watpliwosci wyznaczyt jednak tylko Gtownego Inspektora
Jako$ci Handlowej Artykutow Rolno-Spozywczych w odniesieniu do art. 1
ust. 2 lit. i oraz j rozporzadzenia 2017/625.

W przypadku Gtéwnego Lekarza Weterynarii regulacja jest precyzyjna
w zakresie czterech z pieciu przypisanych mu obszarow (art. 1 ust. 2 lit. ¢, d,
e i frozporzadzenia 2017/625). Szereg wylaczen zwigzanych z najwazniejsza
kategorig zagadnien okreslonych art. 1 ust. 2 lit. a rozporzadzenia 2017/625 —
zywnoSci 1 bezpieczenstwa zywnosci sprawia, ze nie doszto do poprawne-
go wyznaczenia tego podmiotu jako organu koordynujacego wspotprace

3 Chociazby art. 9 ustawy z 22 czerwca 2001 r. o mikroorganizmach i organizmach
genetycznie zmodyfikowanych (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 546).

5% BEuropean Commission Directorate-General for Health and Food Safety, Poland...,
s. 28-29, 60, 63.

55 Okreslonego w art. 1 ust. 2 rozporzadzenia 2017/625.
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i kontakty. W przypadku natomiast Gloéwnego Inspektora Ochrony Roslin
i Nasiennictwa ustawodawca wyznaczyt go nie jako podmiot koordynujacy,
a podmiot wspotpracujacy w zakresie wymiany informacji w dwoch obsza-
rach (art. 1 ust. 2 lit. g i h rozporzadzenia 2017/625) i milczy w zakresie
trzeciego, w ktoérym Inspektor wykonuje zadania, ale nie jako jedyny (art. 1
ust. 2 lit. b rozporzadzenia 2017/625). Tym samym ww. Inspektor nie zostat
wyznaczony poprawnie w zadnej z dziedzin.

Jako postulat de lege ferenda nalezy zatem wskaza¢ potrzebe ujedno-
licenia prawodawstwa krajowego w zakresie wyznaczenia pojedynczego
organu koordynujacego wspotprace i kontakty. W szczegdlnosci chodzi
o doprecyzowanie regulacji w czterech obszarach oraz pomocniczo desy-
gnowanie odpowiedzialnego za kontrole majgce zastosowanie do zwierzat
i towarow importowanych lub eksportowanych z Unii Europejskiej. Wydaje
si¢, ze doktadne uregulowania w tym zakresie wzmocnig rowniez krajowa
wspotprace poszczegdlnych podmiotéw odpowiedzialnych za ukz.
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1. The peculiarities of the demand
for agricultural products

The economic system, traditionally based on agriculture, changed sub-
stantially after the industrial revolution and, above all, has been changing
in the 20th century (since the 1930s in the US and since the late 1960s in
Europe). There have been two main reasons for this change: an enormous
production of goods (including agricultural products) and the invention of fast
and cheap means of transport capable of making these products available to
everyone quickly, cheaply and in excellent condition anywhere in the world.

These two facts (high production and fast and cheap transportation of
goods) have influenced all economic sectors. It is evident that higher pro-
duction, together with other scientific advances, have raised the standard of
living of the people and have positively influenced the various economic
sectors. However, agricultural activity has not been affected in the same way
as other economic sectors due to certain peculiarities which, on the contrary,
have contributed to the relative loss of its importance, to its permanent crisis
and, ultimately, to lower farmers’ incomes than in other activities.

It can be said that these two facts have configured a new paradigm of
agricultural activity.

a) Fast and cheap transportation has resulted in the non-existence of
a relative autarchy imposed by nature: we are in a globalised world. The
agricultural economy, because of this circumstance, together with the pos-
sibility of food preservation, has been transformed into an economy that
is not necessarily autarchic, as it has been (with the exception of a few
non-perishable products) throughout history.

b) Overproduction of food, in an economic sector governed by inelastic
demand, has had two fundamental consequences, among others.

1. The fall in prices and the relative decline in farmers’ income. Engel’s
Law and the “King effect.” The very high production achieved not many
decades ago means more supply and, consequently, lower product prices.
However, this fact has not had the same effect on the different economic
activities in general and on agriculture in particular, because there is one
fact that differentiates them: while the increased production of non-food
products can be absorbed by people (demand increases), this is not the case
with foodstuffs, because their consumption is limited by nature.

The conclusion is obvious: farmers’ incomes have fallen relatively, that
is, they have fallen compared to those obtained in other economic sectors.
What is more: a very high food overproduction that cannot be absorbed by
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the market may cause such a drop in prices (below their costs which then
creates the well-known “King effect”) that farmers will suffer losses.

When considering the specialty of agricultural activity,' following Alberto
Germano, José Maria de la Cuesta Saenz considers that the specialty of the
agricultural activity is based on two economic reasons: (i) that it is an activity
subject to factors beyond human control (such as climate and environmental
risks); (ii) that it’s a “commercial aspect is notably influenced by the inelas-
ticity of demand, which does not grow with consumers’ disposable income
(Engel’s Law), and that for this very reason it suffers from the so-called
“King effect,” which explains why prices fall more than proportionally to
the excess supply, to the production surpluses that periodically arise, as well
as to the seasonality of many productions.”

Based on this postulate, the author concludes, following Germano, that the
farmer, “whether his production is abundant or scarce, may on the one hand
suffer insufficient income to meet his costs, and, on the other hand, cannot
expect that the improvement in income and collective welfare will result in
a higher consumption and increased demand for his products.”

It is important to note that the considerations made are only predictable
when there is a huge food production (when supply exceeds demand), which
is typical only of today’s industrial societies. In previous times, production,
except occasionally in some years and with regard to some specific product,
was systematically lower than the demand, and therefore agriculture, com-
pared to other activities, was a profitable activity and the farmer in general
enjoyed a higher standard of living than those engaged in other activities.*

2. Reduction of production costs: reduction of the agricultural popula-
tion. Given a certain quantity of food produced with more productive means
implies that less effort will be needed to achieve the desired result, i.e.

! For the jurisdictional field, see E. Muifliz Espada, La especializacion de los rganos
Judiciales en Derecho agrario, Madrid 2023.

2 J.M. de la Cuesta Saenz, EI Derecho agrario y su especialidad. Fuentes y reparto
competencial, in: E. Muiiiz Espada, P. Amat Llombart (eds.), Tratado de Derecho agrario,
Las Rozas (Madrid) 2017, pp. 45—46.

* Ibidem, p. 47.

4 J. Clemente Ramos, La economia campesina en la corona de Castilla (1000-1300),
Barcelona 2004. It tells us (especially pp. 239 ff.) of the relative good economic level of the
peasantry of Castile in the period between the 11" and 13" centuries. An exceptional syn-
thesis of the influence of agriculture and land ownership on law and society can be seen in
J.B. Vallet de Goytisolo, Relaciones juridicas estudiadas por la ciencia del Derecho agrario,
in: J.M. de la Cuesta Saenz et al. (eds.), Libro Homenaje a Alberto Ballarin Marcial, Madrid
2008, especially pp. 3-10.
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a production costs decrease. This cost reduction is basically due to the use
of machinery and automatic systems (think of the high degree of automation,
the use of drones, new technologies and the so-called intelligent agriculture®),
which has made it possible to dispense (as in other sectors) with a large part
of the labour force, which is increasingly scarce in farms.

At the same time, low profitability has driven many farmers, especially
smallholders, out of the production market.

The result has been a continuous and accelerated decline in the agricul-
tural population (farmers and employees) and a rural exodus, the latter more
pronounced in areas with a shortage of industries and services.

¢) An increase in the price of agricultural products does not always imply
a decrease in their demand. Food, as with other products (e.g., luxury goods),
has a behaviour in the economy that, in many cases, differs from the general
behaviour of the different products. Among these exceptions, the one that
concerns us now, called Giffen’s paradox, is very interesting.®

2. Meanings of the CAP

In contrast to the non-intervention of the public authorities, in accordance
with the market economy advocated by the EU in general for the various
economic sectors, agriculture, as is customary in most countries, is subject
to intervention, with the existence of the Common Agricultural Policy (CAP)
within the EU.

As the European Parliament itself acknowledges, the reasons (motives
and purpose) justifying a CAP were partly similar to those generally put
forward for this purpose,’ except that — and this is important — they do not

> Regarding the risks derived from the use of new technologies and smart agriculture
and the subsequent need for protection against cyber attacks, see E. Muiiiz Espada, Derecho
agroalimentario y ciberseguridad, Madrid 2019.

¢ R.A. Bilas (Teoria microeconémica, Madrid 1986, p. 32) summarises it for us with the
following words: “Although the law of demand suggests that demand curves slope downwards
to the right, there is an exception, as happens to almost all rules and laws. This exception is
the classic case of the so-called Giffen goods, for which — bread, for example — an increase
in price causes such a significant reduction in the resources of a poor working family that
it is forced to reduce its consumption of goods. meat and other expensive foods; and since
bread continues to be the least expensive food, it will be demanded in greater quantities to
meet the family’s food needs.”

7 In the official website of the European Parliament, the existence of a CAP in the Treaty of
Rome was justified, among others, by the following reasons: “On the other hand, intervention
in agriculture was based on the principle, very widespread at that time, of the specificity of
the sector, which was highly dependent on climate and geographical conditions, and experi-
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include among these reasons the overproduction of food (“when there is little
supply...”) and the consequent “King effect.”

Since the EEC came into being at a time of food shortages (the Second
World War had just ended), it seems more understandable or justifiable, at
least in principle, that an interventionist and productivist agricultural policy
was adopted with the aim of ensuring supply at affordable prices and guar-
anteeing a fair level of income for farmers.®

Although with certain variations in the means used, the same objectives
have remained the same in the successive amendments to the Treaties. Ac-
cording to Art. 39.1 TFEU (former Article 33 TEC): “The objectives of the
common agricultural policy shall be:

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

b) thus to ensure a fair standard of living for the agricultural community,
in particular by increasing the individual earnings of persons engaged in
agriculture;

c) to stabilise markets;

d) to assure the availability of supplies;

e) to ensure that supplies reach consumers at reasonable prices.”

It is important to highlight the following facts in this matter.

In the first place, although all of them are qualified as objectives, in real-
ity, a distinction must be made between the objectives or aims in the proper
sense (letters b, d and e of the transcribed Article) and the means to be used
to achieve those objectives (letters a and c of the precept).

enced systemic imbalances between supply and demand, and, consequently, strong price and
income volatility. [...] Food demand is not flexible, that is, it varies little depending on price
fluctuations; On the other hand, the duration of production cycles and the immutability of
production factors make the global supply of agricultural products very rigid. Therefore, an
abundant supply causes price drops and, conversely, when there is little supply, prices rise. All
these elements lead to permanent market instability. Faced with this situation, public authorities
have always tended to regulate agricultural markets and maintain producers’ income, a trend
that the CAP has inherited.” See: https://www.europarl.europa.eu/factsheets/es/sheet/103/
la-politica-agricola-comun-pac-y-el-tratado [accessed on 16.11.2021].

$ Basically, as T. Pricto Alvarez, Agricultura, in: A. Calonge Veldzquez (ed.), Politicas
Comunitarias. Bases juridicas, Valladolid 2002, p. 54, “starting from the premise, unques-
tionable at that time — and still today — of the need to maintain public supervision over
agriculture, by virtue of its special characteristics, the replacement of national measures to
support agriculture was essential. agriculture by common regimes. In short, those protection
measures, more or less strict depending on the States, could not be abandoned without causing
serious repercussions on the social level.”
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Secondly, there seems to be a double contradiction in the commented
precept:

— on the one hand, there is a clear contradiction between the objectives
(which are really means to achieve the objectives) of “increasing agricultural
productivity” and that of “stabilising markets” (respectively, letters a and
c of the article)’;

— on the other hand, there also seems to be a clear contradiction between
the objectives included in letters b) and e): to increase farmers’ income and
ensure supplies to consumers at reasonable prices, as we will see in the fol-
lowing pages, apart from the fact that, if these objectives could be achieved
at the same time, it would be at the expense of the consumer as a taxpayer.

The bases on which the common agricultural'® policy has been based are
three: market unity, that is, the free circulation of products between member
states; community preference, under which the CAP protects the internal
market against foreign agricultural products; and financial solidarity, which
means that the CAP is financed by all Member States, and for this purpose
the European Agricultural Guidance and Guarantee Fund (EAGGF) was
created in 1962.

The instruments or means used by the CAP to achieve its objectives are
four: price and market policy, foreign trade policy, socio-structural policy
and harmonisation of legislation. For the purpose of this study, we shall deal
only with the first two of these means or instruments, which, as we shall see,
can basically be merged into a single means.

In economic history, it is common for the authorities to intervene in ag-
ricultural activity by regulating prices and markets in order to keep it away
from free competition. Some authors have put forward political or customary
reasons for this. The fact that an economic activity is subject to production
factors beyond human control (such as climate and environmental risks) has
also been cited." It does not seem, however, that this circumstance justifies
the intervention of the legislator in the regulation of prices and markets, but
rather in other aspects that affect agricultural production and that make up

% J.L. Palma Fernandez, Los derechos de produccion en las explotaciones pecuarias,
“Revista de Derecho privado” 1997, no. 81 (1), p. 6.

10 The term agriculture must be understood in a broad sense, therefore, as established in
Art. 38 TFEU (former article 32 TEC), “agricultural products mean products from the land,
livestock and fisheries, as well as first processing products directly related to them.”

" On the issue, see L.A. Bourges, Evolucion del Derecho de la agricultura: las fases
historicas y la redefinicion del Derecho de la agricultura frente a los nuevos desafios del
siglo XXI, in: E. Muiiiz Espada, P. Amat Llombart (eds.), Tratado..., pp. 69—103.
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the traditional content of agricultural law, whether they refer to the subjects
of this activity (such as the rules relating to the individual farmer, agricultural
companies or professional organisations and chambers'?), to production itself
(plant and animal health or food quality, etc.) or to other aspects: insurance,
rural leases and a long etcetera.'

The real reason for public intervention in prices and markets that is com-
monly admitted is the fact (of a commercial nature and already analysed) of
the consequences of an inelastic demand in an era, such as the present one,
in which there is an agricultural overproduction: “the decrease in prices in
this sector which leads irremediably to a decrease in farmers’ income.”

To remedy this consequence, and in contrast to what happens in other
sectors generally governed by the free market, public intervention is intended
to maintain or increase agricultural income. To this end, two types of means,
compatible with each other, are generally used:

1) Direct aid to farmers (“social option™),'

2) Price support (“‘economic option”), i.e., the establishment by the author-
ity of a price higher than that determined by the market in order to increase
farm income, forcing the authority to purchase surpluses at the pre-estab-
lished price. Within this class, either for one, a group or all agricultural
products, one or more (sometimes in combination) of the following models
are adopted: simple price support, price support by reducing production,
compensatory payments; and, with regard to foreign trade, among others:
the imposition of tariffs and the establishment of export subsidies.

3. The different stages in the evolution
of the CAP’s prices and market policies

3.1. The first phase: from the beginning of the EEC until 1991

a) The content of the CAP at this stage. As we know, the protection of
agricultural activity is usually carried out basically through two systems:
(i) through the establishment of guaranteed prices (the so-called “economic
option”); and (ii) through the granting of direct aid to farmers (the so-called
“social option”).

12 See for both European and Spanish law: J.L. Palma Fernandez, Las organizaciones
interprofesionales agroalimentarias. Regulacion juridica, Madrid 2023.

13 J.M. de la Cuesta Saenz, El Derecho agrario..., pp. 47-48.

14 About the different types of support, see E. Muiiiz Espada, Hacia unas nuevas rela-
ciones entre el Registro Mercantil y la actividad agraria, Madrid 2020.
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In this first long stage, in which obviously at least two different phases
or periods can be distinguished, the objectives of the CAP (fundamentally
to guarantee an equitable level of the agricultural population) were intended
to be achieved through the system of guaranteed prices and not through the
system of aid to farmers. The instruments used from the beginning to achieve
these objectives were so called Common Market Organisations (CMO), with
four main types, in which almost all products were included.'

Therefore, in order to achieve its objectives, the CAP opted for “increas-
ing agricultural productivity” (Art. 39(a) TFEU), which, depending on the
different types of CMOs, took the form of: fixing a guaranteed minimum
price (intervention or withdrawal price), measures on exports and imports,
complementary aid (basically to the olive oil processing industry) and, fi-
nally and residually, flat-rate aid (only affecting products representing 1%
of the FAP).

b) Criticism of this first stage. Opting at this stage for “increasing ag-
ricultural productivity” (Art. 39(a) TFEU), the CAP developed a market
policy, boosting prices, which resulted in unlimited overproduction, with
supply far exceeding demand. This being said, two phases or periods can
be distinguished in this stage.

For the first of these, which lasted until the end of the 1960s, a period in
which there was no major food production (recall in this regard the justifica-
tion for the CAP given by the European Parliament and transcribed above),
the solution adopted by the CAP was more understandable.

However, after that date, in a second period or phase, once food self-suf-
ficiency had been achieved in the EEC, there was little justification for con-
tinuing with the same policy of encouraging production and, nevertheless, it

15 1) The first type was made up of CMOs with intervention and protection from the
outside, which oef, etc. They were characterised by different measures. One was the setting
of a guaranteed minimum price (intervention or withdrawal price), while particularly for
the avoidance of the import from abroad of products at very low prices — measures were
established on exports and imports (customs duties, safeguard clauses, etc.). 2) The second
type was made up of CMOs for protection from the outside, since they were made up of
very competitive products: flowers, quality wine, etc. 3) The third type (which included
olive oil) were CMOs with complementary aid (basically to the processing industry),
in which protection mechanisms against the outside world were prohibited. 4) Finally,
there were the CMOs with global aid to producers, in which flat-rate aid was granted (for
example: per hectare, per quantity produced). They included products such as seeds or
silkworms and represented only 1% of the production of the Final Agricultural Production
(PAF).
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was not corrected; on the contrary, the measures adopted led to the existence
of a huge amount of surpluses.'®

1) Effects of the CAP in this second period: The negative effects were
evident. ones in particular? Well, all those derived from a price support policy,
among which we will highlight the most important ones.

— high production, since, having been guaranteed a price above the mar-
ket price, farmers will tend to produce in greater quantities. High production,
which has been reiterated here several times because of its importance, is
also the cause of most of the other negative aspects;

— the increase in production costs. Production costs increase for two
reasons: (i) because when a price is set above that which corresponds to
the free market, farmers tend to produce more in order to obtain higher
profits; and this always implies an increase in costs: purchase of fertilizers,
seeds, machinery, etc. and (ii) because there is an artificial increase in the
price of land and other specialised resources, which leads to an increase in
production costs'’;

— no benefit to small farmers;

— alarge cost to taxpayers as a result of surpluses.'®

2) Conclusion. This was a truly artificial market (not subject to the
much-appreciated and much-vaunted law of supply and demand, also for
agricultural products within the EU), against which not only the taxpayer
but also the producing third countries were entitled to protest. Moreover, it

16 J L. Palma Fernandez, Derecho agroalimentario, Madrid 2018, p. 54, with reference
to the end of the 60s of the last century, he says that “self-sufficiency in community food
postulated a regime of a CMO for each product, defining common prices for each year, in-
tervention authorizations and subsidies (restitutions) to export.”

17 E.C. Pasour Jr, R.R. Rucker, La agricultura y el Estado. Un andlisis critico sobre
la intervencion del Estado en la agricultura, Madrid 2018, p. 199: “When the price of the
product is increased above the market level [...], the prices of land, rights to produce, skilled
workers and other specialised resources are pushed up, so that expenditures on production
tend to equal the price. of the product.”

18 In a price support system (e.g. guaranteed prices) a price above the market price is set
and the authority setting the price purchases (purchases) the surplus. It can easily be seen
how in a system in which overproduction is promoted, the costs of acquiring surpluses are
enormous. The funds allocated to the CAP at this stage were obviously immense. Since its
inception, the European Agricultural Guidance and Guarantee Fund (EAGGF) has been in-
creasing its budget, which led the Community to a financial crisis: at the end of the 80s of the
last century it represented 75% of the community budget, which was clearly disproportionate
and unjustified. It should be noted that the continuous increase in resources was largely due to
the financing of European products compared to foreign ones with a more competitive price.
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was a system which, due to agricultural overproduction, had led to a major
environmental degradation.

Notwithstanding the above, the most criticisable aspect of this stage is
that, having achieved food self-sufficiency, the main objective of the CAP
— to guarantee a fair standard of living for the agricultural population — has
not been achieved. The European legislator, by promoting overproduction,
proceeded in ignorance of the special nature of agricultural activity in this
respect, establishing a system that had already failed, i.e. one that had already
experienced the same consequences (see the work cited above) in the USA
thirty years earlier.

No account was taken of the fact that overproduction, even when it results
from price support, does not increase the income of farmers, and especially
of small producers: on the contrary, it normally decreases it.

In this context, the CAP made “traders richer than farmers” and “‘the rural
exodus took on major proportions.”!

3.2. The second phase: from 1992 to 1998

a) The content of the CAP at this stage. In order to alleviate the prob-
lems of the CAP and taking into account the reasons for its failure (failure
to increase agricultural incomes and, above all, the endemic problem of
surpluses and the costs they entail for taxpayers), a 180-degree turn has
been made in this area.” Indeed, the criterion of supporting increased pro-
duction (Art. 39(a) TFEU) had been discarded and the opposite criterion,
i.e. “stabilising markets” (Art. 39(c) TFEU) adopted. The main features of
this stage are as follows.

1) Reduction of production (“‘extension of stabilisers”) in order to reduce
EAGGF-Guarantee expenditure®' in order to reduce production, stabilisers
were extended to almost all agricultural products. The so-called stabilisers

19 T. Prieto Alvarez, Agricultura, p. 73.

2 In what is known as the “Commission Green Book,” adopted on July 23, 1985, a di-
agnosis of the CAP is made and it can be said to be the inspiration for this second stage.

2l When community legislation spoke of “extensification of production,” the opposite
was meant, that is, extension or expansion of production stabilisers (quotas, limitations, etc.).
This is a translation error, as is evident simply by taking into account Council Regulation
(EEC) No. 2328/91 of 15 July 1991 on improving the efficiency of agricultural structures,
whose Art. 3.2 states: “Extensification shall be considered the reduction, over a period of at
least five years, of the production of the product in question by at least 20%, without thereby
increasing the quantities of other surplus products. However, this increase may be accepted
if it is proportional to an eventual increase in the useful agricultural area of the holding.”
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were aimed at curbing production and consisted basically of quotas and
other limitations on production, temporary and quantitative restrictions on
production, etc. Among all the measures of this reformed CAP, two groups
stand out.

One was the lowering of guarantee prices, which was counterbalanced
or cushioned by a system of direct subsidies without taking production into
account: for example, aid per head of livestock, per area sown, etc.

The second group of measures to reduce production consisted of various
subsidies for reducing certain types of production (e.g. sheep) and the intro-
duction of production quotas for dairy products.

2) Alongside this reduction in production, “complementary socio-structur-
al measures were put in place,” which basically had two aims: to contribute
to the adjustment of supply and demand by reducing cultivated land,* and
to compensate farmers for the negative impact of the stabilisers (reduction
in production) on their income level.”

b) Criticism of this stage- the ultimate aim of agricultural support is to
guarantee farmers’ incomes. However, the reform not only failed to achieve
this main purpose, but also had other negative aspects.

1) The bulk of the reform was to replace the previous system of simple
price support with one of price support by reducing (or controlling) pro-
duction. To a large extent, the same approach as the US legislator had used
decades earlier was followed and, logically, the results were similar: restric-
tions on land use had not led to the expected decrease in production; more-
over, this restriction and the quotas had the effect of increasing production
costs.*

2) A system such as the one described above obviously turns agriculture
into an assisted sector, which, moreover, means an imposition of obstacles to
the future of rural areas, all linked to an obvious reality: the lesser weight of
agriculture in human productive activity. In this context, it is undeniable that
when aid is granted on a flat-rate basis (per head of livestock, per hectare sown,
even if it is not harvested), it encourages neither work nor the modernisation

22 To achieve this first goal, two measures were established: a regime for withdrawing
land from production (with payment of premiums to farmers who withdraw their land from
cultivation) and a regime to encourage the cessation of agricultural activity (early retirement).

2 To this end, two measures were introduced: a regime of direct aid to farmers (transi-
tional and decreasing) and a system of reconversion of surplus products, such as, for example,
premiums for the use of intensive cultivation techniques.

24 E.C. Pasour Jr, R.R. Rucker, La agricultura y el Estado..., especially pp. 213-215,
220-221.
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and competitiveness of farms. In this sense, as José Luis Palma Fernandez
stated, “the peculiar method of abandoning land or certain crops (especially
cattle) is an agricultural measure with anti-farming overtones: it is an attempt
to fix agriculture by expelling (with incentives, of course) many farmers, who
would have been quasi-delict in another era under other legislation.”

3) On the other hand, this system established a bureaucratic control system
that was not only cumbersome and difficult to comply with, but also (and
this is the most serious) conducive to fraud: there were well-known reports
such as the “transfer” of livestock on the day of administrative control or
those concerning olive groves in Italy, where there were cardboard (and
transportable) olive trees, a circumstance that could not be detected by aerial
photographs or satellites.

3.3. The third phase: from 1999 to 2008

In this stage of the CAP, in addition to correcting the shortcomings of the
previous one, budgetary reasons, international pressures to free up markets
and the planned enlargement of the EU, among other circumstances, were
also taken into account.

Two phases or periods should be distinguished within this stage.

a) “Agenda 2000” — this began in 1999 with the extensive legislative con-
tent of the so-called “Agenda 2000,”* which covered four main and closely
related aspects: CAP reform, structural policy reform, accession instruments
and the new financial framework. This covered four main and closely inter-
related aspects: the reform of the CAP, the reform of the structural policy,
the accession instruments and the new financial framework.

The objectives of the new CAP were: to increase the competitiveness of
EU agricultural products, both on the European and world markets; to protect

2 The origin lies in the Communication “Agenda 2000: for a stronger and broader
Union” (COM [97] 2000), which the EC Commission presented to the Member States on
16 July 1997. This Communication contained certain priorities that were particularly high-
lighted: the need to maintain economic and social cohesion policy, continue the reform of
the CAP, promote growth, employment and living conditions through internal EU policies
and allowing the accession of new states, while maintaining budgetary rigor. To specify the
aforementioned priorities in legal instruments, on March 18, 1998, the Commission presented
a series of legislative proposals on the different aspects contained in its communication. At
its meeting in Berlin on 24 March 1999, the European Council reached a political agreement
on the Commission’s proposals, allowing the European institutions to continue analysing
the “Agenda 2000” legislative package and adopt definitive measures. before or very shortly
after the June 1999 elections to the new European Parliament.
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the environment; to protect consumers; to guarantee fair incomes for farmers;
to improve food safety; to simplify agricultural legislation and decentralise its
application; to achieve economic and social cohesion; to strengthen the EU’s
position in the next round of WTO negotiations and to stabilise agricultural
expenditure, in real terms, at the 1999 level. It was also intended, and this is
the second pillar of the CAP, to develop rural policies to promote alternative
employment to agriculture in the strict sense of the term.*

In order to achieve its objectives, the new CAP adopted two types of reg-
ulations in the area of market and price policy: on the one hand, regulations
amending the CMOs in certain sectors and, on the other hand, regulations
establishing horizontal measures.?’

b) The mid-term review of 2003 a reform of the CAP in 2003 was foreseen
in Agenda 2000, but after some vicissitudes it was approved in June 2003, to
be implemented from 2004 until December 2007.% The three fundamental
new features of the reform relating to the market and prices were the single
payment, cross-compliance and modulation. It is a radical reform, a turning
point for the CAP, as it definitively departs from the system that has tradi-
tionally supported agriculture. This is a radical reform, a turning point for
the CAP, as it is a definitive departure from the system that has traditionally
supported agriculture. As José Maria de la Cuesta Saenz states, “it is the
liberalising requirements [...] that provide the basis for the decoupling of

26 For the period 2000-2007, see C. Vattier Fuenzalida, La politica agricola comuin y el
desarrollo rural, in: A. Sanchez Hernandez (ed.), Principales novedades legislativas en el
régimen juridico de la actividad agraria, Logroiio 2007, pp. 11-20.

27 The new regulations reforming some CMOs affected several sectors. Firstly, to arable
crops, beef and milk, in which the intervention price was progressively reduced, while, in
compensation, a series of direct aid was granted, calculated on the basis of production. annual
of the agricultural product in question. Secondly, the new regulation on the wine market limited
production, for which purpose the prohibition on new plantations was maintained until 2010.
Furthermore, the community premiums could be supplemented with other national ones.
A horizontal regulation, applicable to the different CMOs, contemplated compliance with
environmental and employment requirements by farmers for the granting of direct aid, the
purpose of which was to “improve competitiveness both in internal markets and in the world
championships, thus limiting the risk of a return to the production of expensive surpluses
and, in part, without the possibility of being sold.”

2 Among the regulations, the Council Regulation (EC) No. 1782/2003 of 29 September
2003 stands out, establishing common provisions applicable to direct support schemes within
the framework of the common agricultural policy and establishing certain support schemes
for farmers and amending certain Regulations. This Regulation establishes in its title III
a new single payment regime.
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the single aid from production and the conditionality of its collection with
respect to the “statutory management requirements.”*

Indeed, the new system “abandons the policy of price and production
support and adopts a more general policy of income support for farmers.”?

The reform introduces, among others, a transcendental novelty: a single
aid, the single payment, which means that production aid is replaced by aid
to farmers. This is a system of aid that is decoupled from the production of
each farm and conditional (cross-compliance) on compliance with a set of
food safety, environmental and animal welfare requirements and the main-
tenance of the farm in good agricultural condition.

Modulation consists of a reduction in direct aid to farms receiving more
than €5,000 per year in direct aid, in order to finance the new rural devel-
opment measures.

It is important to note that Council Regulation (EC) No. 1234/2007 of
22 October 2007 establishes a Single CMO, integrating the 21 agricultural
sectors which until then had been were organised in individual CMOs. This
introduces a single legal framework in the internal and external market,
characterised by the fact that, “as far as price support is concerned, only
intervention prices are retained as guaranteed prices below which quantities
produced are bought in and stored by an intervention agency designated by
the Member States.”!

¢) Criticism of the third stage

1) The 1999-2002 reform is not consistent in granting direct aid with
the objective of “improving competitiveness on both domestic and world
markets, thus limiting the risk of a return to the production of costly and, in
part, unsaleable surpluses.” Let us explain: direct aid to improve compet-
itiveness does not necessarily have to have the consequence of improving
competitiveness; but, in any case, competitiveness (which really consists of

¥ J.M. de la Cuesta Saenz, La politica agricola comun y la aplicacion en Espaiia del
pago unico, in: A. Sanchez Hernandez (ed.), Principales novedades legislativas..., pp. 22-23.

30 A. Sanchez Hernandez, La Organizacién Comiin del Mercado del vino: una propuesta
entre el presente y el futuro. Propuesta de Reglamento del Consejo por el que se establece
la Organizacion Comun del Mercado vitivinicola y se modifican determinados Reglamentos
[Bruselas, 4/7/2007 — COM (2007) 372 final], in: J.M. de la Cuesta Séenz et al. (eds.), Libro
Homenaje..., pp. 507-529. The author (p. 509), to the three novelties referred to, adds two other
aspects as keys to the reform: “a reinforced rural development policy” and “a financial disci-
pline mechanism that guarantees that the agricultural budget set until 2013 is not overcome.”

31 P. Gil Adrados, J.M. Suarez Peces, Régimen juridico de la producciéon ganadera en
las distintas politicas de la Union Europea y su implementacion en Espaia, in. E. Muiiiz
Espada, P. Amat Llombart (eds.), Tratado..., p. 666.
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producing more or the same at lower costs) is incompatible with trying to
achieve at the same time, as is advocated, a decrease in production.

On the other hand, preventing beef surpluses by granting slaughter and
production reduction premiums (extensification) may constitute an admin-
istrative intervention which, except in exceptional situations, is certainly
uneconomical. As for the prohibition of new vine plantings, apart from being
alien to the principles on which private property is based (Art. 348 of the
Spanish Civil Code), it is clearly contrary to the competitiveness so much
sought after at this stage.*?

2) The 2003 reform introduced the single payment that is open to crit-
icism insofar as farmers are allocated payment entitlements calculated on
the basis of the support they received in a certain reference period (the years
2000-2002), thereby establishing a payment decoupled from production
(decoupling); in other words, the farmer is granted support regardless of
whether he produces or not.

This system is reminiscent of the Ancien Régime, of a time of guilds
and social groups. It seems clear that linking support to historical rights is,
moreover, contradictory to the very essence of a modern state (social justice
and equality) and to the very purpose of the CAP, which is to ensure that
farmers (all farmers) achieve “a fair standard of living” and “an increase
in the individual income of those engaged in agriculture” (Art. 39 TFEU).

Surprising is also the strange figure of the lump sum, which was certainly
conceptualised in the following terms: “Now, specifying to a greater extent
the qualifications that have been made, it must be agreed that this subjec-
tive patrimonial right that has an incorporeal object, is ultimately nothing
other than a kind of credit vis-a-vis the Public Administration, consisting of
a periodic monetary benefit — annual to be more exact — and of an indeter-
minate amount, but annually determinable in accordance with the applicable
regulations.”

We cannot be surprised, therefore, by the special legal nature of the single
payment (decoupled from production), since, among other particularities,
“similar to the old rights or production quotas, the new right to aid not only
constitutes a new legal good, with all that this entails, but can circulate freely
in the market and even, under certain conditions, independently of the land.”*

32 The current regulation was Regulation (EC) No. 1493/1999, of the Council, of May 17,
1999, establishing the common organisation of the wine market, later repealed by Regulation
(EC) No. 479/2008, of the Council, April 29, 2008.

33 J.M. de la Cuesta Séenz, La politica agricola comin..., p. 29.

3% C. Vattier Fuenzalida, I. Espin Alba, Derecho agrario, Madrid 2005, p. 247. On the
legal regime of the single payment see: J.M. de la Cuesta Saenz, La politica agricola comun...,
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Finally, this peculiar single payment, granted for the simple fact of owning
land and not for producing, also has as an added effect — this is inevitable
— an increase in the price of land ownership and rentals, since the owners,
who doubts it, increase the rent in proportion to the income that the tenants
obtain from the aid.*

3) Let us address a crucial question, the so-called social legitimacy,
which basically alludes to the fact (and we stick to the scope of the CAP) of
whether it is justified, because it is fair and equitable, that at the expense of
the budget (that is, with citizens’ taxes) certain aid is granted to agriculture.
Well, as we already argued for the previous stages, the system introduced in
2003 can be perfected. Let us see, then.

As Eugenio Cejudo Garcia and Juan Carlos Maroto Martos point out, “one
of the reasons — at least that is how it was expressed by its promoters — that
promoted the 1992 reform was the realisation that 20 percent of European
agricultural holdings received 80 percent of the community aid. The reform
approved in those years — and maintained without essential changes in
Agenda 2000 — based on historical performance and far from any updating
modification, also made it more socially visible. This meant questioning not
only the system but also the agricultural aid itself. [...] As we have already
stated, the unequal distribution of agricultural aid continues and the system
of dissociation based on the aid received during the reference period 200002
will not change.””

p- 30 ff. where, regarding its acquisition, it distinguishes between the original and the deriv-
ative (mortis causa and inter vivos).

35 Furthermore, conditionality, as it was conceived, had negative aspects in that it rep-
resents a considerable increase in operating costs.

36 E. Cejudo Garcia, J.C. Maroto Martos, La reforma de la PAC 2003: desacoplamien-
to, condicionalidad, modulacion, desarrollo rural, “Scripta Nova: Revista electronica de
geografia y ciencias sociales” 2010, vol. XIV, no. 318. And then they explain the data: “In
effect, with data from the years 2002-04 (European Commission, 2003; 2004b), the recipients
who received average annual aid of less than €10,000 for the entire EU-15 were the 86.91
percent, monopolising 25.7 percent of the funds. 28.12 percent of the funds went to 1.56
percent of the recipients who received on average more than €50,000 for the period, while
those who received between €10 and €50,000 were 11.53 percent and They accounted for
44 .4 percent of the funds. These values are similar to those observed for our country with
an important nuance: the greater significance of small recipients compared to the European
average to the detriment of those who earned more than €50,000. In fact, small recipients
were almost 90 percent of the total (88.88%, two points more than in the EU-15) and obtained
34.08 percent of the aid (6.5 points more than the EU-15). 15) while the maximum recipients
are reduced to a mere 1 percent (half a point less than in the EU-15) and 21.74 percent of aid
(6.5 points less than in Europe).”
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What is more: the beneficiaries of agricultural aid, and this is unac-
ceptable, frequently are not farmers. In the Annual Report of the Court of
Auditors of the European Communities on budget execution, relating to the
2006 financial year, there is included Observation 5.69 which states: “Among
the new beneficiaries [of direct aid], the Court highlighted the railway com-
panies, the riding horse breeding, golf leisure clubs and town councils in
Germany, Denmark, the United Kingdom and Sweden (see sections 5.25 to
5.27). The allocation of rights to landowners who have never carried out an
agricultural activity and who simply keep the land in good agricultural and
environmental condition has led to a significant redistribution of Community
aid from farmers to landowners, in particular in the dynamic hybrid model.””*’

3.4. The fourth phase: from 2009 to 2014

As a consequence of the Communication entitled “Preparing for the
‘health check’ of the CAP reform,” of 2007, presented by the Commission
to the Council, the previously analysed Regulation 1782/2003 was repealed
and others were approved, among which is worth highlighting Regulation
(EC) No. 73/2009, of the Council, of January 19, 2009.%

This new legislation, in which resources allocated to the CAP continue to
be reduced, could be described as transitional, and in it “the Council of EU
Agriculture Ministers adopts legislative proposals on the main elements of
debate agreed to apply the adjustments necessary and respond to three major
pressing questions for European agriculture: simplify and make the direct
aid system more effective; “adapt market support instruments in the global
context and face the new challenges posed by climate change, the promotion
of renewable energies, water management and biodiversity.”>’

37 Informe Anual del Tribunal de Cuentas de las Comunidades Europeas sobre la eje-
cucion presupuestaria, relativo al ejercicio 2006, approved at its meeting on September 27,
2007 (2007/C 273/01) and published in the OJEU on November 15, 2007. This Observation
(5.69) is contained in Chapter 5 of the Report, relating to the CAP. On the issue, see R. Compés
Lépez, Los principios bdsicos de la reforma “intermedia,” in: J.M. Garcia Alvarez-Coque
(ed.), La reforma de la Politica Agraria Comun: preguntas y respuestas en torno al futuro
de la agricultura, Madrid 2006, pp. 35-60.

3% Council Regulation (EC) No 73/2009 of 19 January 2009 laying down common provi-
sions applicable to direct support schemes for farmers within the framework of the common
agricultural policy and establishing certain support schemes aid to farmers and amending
Regulations (EC) No 1290/2005, (EC) No 247/2006, (EC) No 378/2007 and repealing Reg-
ulation (EC) No 1782/2003. The 2008 reform, due to an erroneous translation into Spanish,
was known as the “CAP medical check.”

3 P. Gil Adrados, J.M. Suarez Peces, Régimen juridico..., pp. 665-666.
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In the area of market instruments, intervention in the dairy sector and
certain plant products was maintained and intervention in the pork sector
was eliminated.

In the area of aid, the following measures stood out: additional modulation
to the payment of direct aid (which was progressively decoupled from pro-
duction), support for sectors with difficulties, continuing the single payment
system with historical references, Also, the 1% annual increase in the volume
of milk quotas was increased and the conditionality regime was simplified.

With fewer resources allocated to the Price and Market Policy, the reform
was not very well received by farmers. In this sense, in the corresponding
UPA Report it was stated that “the reforms cause more subsidiarity, more
cuts and less market regulation.”*

3.5. The fifth phase: from 2015 to 2020.
Its extension until 2022

a) The content of the CAP at this stage*' — in this last period, there is a huge
amount of European legislation, mainly represented by Regulation (EU)
No. 1307/2013, of the European Parliament and of the Council, of December
17, 2013, which establishes rules applicable to direct payments to farmers
under the support schemes included in the framework of the Common Ag-
ricultural Policy and repealing Council Regulations (EC) No 637/2008 and
(EC) No 73/2009.** Spanish state legislation is also extensive.*

At this stage the markets are regulated and there is provision of direct aid.*

Regarding the regulation of markets, among others the following meas-
ures are or have been contemplated: intervention (through public storage and

4 Informe UPA, “Chequeo médico” de la PAC, “La Tierra” 2008, no. 211, p. 10.

4l For this stage, see especially Agrodigital.com, la web del campo (https://www.agrodig-
ital.com/).

42 In addition to the aforementioned, four other important Regulations were issued:
a) Delegated Regulation (EU) No. 639/2014, of the Commission, of March 11, 2014;
b) Commission Implementing Regulation (EU) No 641/2014 of 16 June 2014; c¢) Regulation
(EU) 2017/2393, of the European Parliament and of the Council, of December 13,2017, and
which affected numerous other Regulations; d) Delegated Regulation (EU) 2018/1784, of
the Commission, of July 9, 2018.

410 Royal Decrees have been issued on the matter: four of December 19,2014 (no. 1075
to 1078); 1172/2015, of December 29; 745/2016, of December 30; 980/2017, of November
10; on 27/2018, January 26; 1378/2018, of November 8; and 628/2019, of October 31.

# Regarding direct payments to livestock, see P. Gil Adrados, J.M. Suérez Peces, Régimen
Juridico..., pp. 669—672.
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aid for private storage); export restitution (subsidies), although with little
relevance; aid to fruit and vegetable producer organisations; and certain aid to
the wine sector (promotion of wine in third countries, green harvesting, etc.).

With respect to direct aid, two stand out: the basic payment and the as-
sociated aid. At the same time, the additional requirement of conditionality
is established, applicable to direct aid and rural development.

1) The basic payment, which replaces the previous single payment, is
a payment granted independently of production (decoupled payment) whose
amount is determined with reference (regionally) to the 2013 campaign. This
basic payment is actually included within a multifunctional payment system,
as pointed out by the European Parliament.*

2) Aid associated with production is coupled aid and is received for grow-
ing a certain crop or for raising a certain type of livestock, within the sectors
that are eligible for aid. They differ, therefore, from the basic payment, since
this is received regardless of the type of cultivation carried out or for the
simple fact of keeping the land in good condition for pasture or cultivation.

According to FEGA data, “Spain will allocate 12% of the amount of
direct payments to aid associated with production, in total, €584.9 million
annually. Likewise, €60,841 million annually will be allocated to the specific
payment for cotton cultivation.”®

3) Conditionality, which applies to direct aid and rural development,
according to the FEGA, is “the response of the Common Agricultural Policy
to society’s sensitivity towards the maintenance of our natural and produc-
tive resources. [...] The handling of livestock in conditions of health and
well-being, and the traceability of products, both agricultural and livestock,
throughout the entire food chain constitutes a guarantee for consumers. The

4 Parlamento Europeo, El primer pilar de la politica agricola comin (PAC): Il — Los
pagos directos a las explotaciones, https://www.europarl.europa.eu/factsheets/es/sheet/109/
el-primer-pilar-de-la-politica-agricola-comun-pac-ii-los-p [accessed on 10.05.2019]: “Single
payments per farm are replaced by a multifunctional payment system, around seven compo-
nents: 1) a basic payment per hectare, harmonized according to economic or administrative
criteria, at national or regional level, and subject to a process of convergence (called ‘internal’);
2) an ecological component, as complementary aid to offset the costs associated with the
provision of environmental public goods not remunerated by the market; 3) a supplementary
payment to young farmers; 4) a ‘redistributive payment’ to reinforce support for the first hec-
tares of a farm; 5) additional income support in areas affected by natural limitations; 6) aid
linked to production for certain areas or types of agriculture for economic or social reasons;
7) an optional simplified scheme for ‘small farmers,’ with payments of less than 1 250 euros.
The first three components are mandatory for Member States and the last four are optional.”

4 FEGA, Politica Agricola Comiin 2015-2020, Nota Técnica N° 04, https://www.fega.
es/ [accessed on 16.03.2019].
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aid provided for in the CAP remunerates these functions. They compensate
the income of farmers and ranchers for practicing forms of production that
will allow us to maintain our natural heritage and pass it on to future gener-
ations and consume safe food.”*’

In this matter, a distinction must be made between the environmental
conditionality of aid and the green payment (the so-called greening: Arts. 43
et seq. Regulation 13/2013) for practices beneficial to the climate and the
environment.

The conditionality of direct aid does not affect “small farmers whose
regime is regulated in Title V of Regulation 1307/2013, nor the beneficiaries
of agro-environment and climate aid under art. 28 of Regulation 1305/2013.
However, this exception does not affect the obligation to respect the appli-
cable provisions of sectoral legislation or the possibility of being controlled
and sanctioned, under said legislation.”*

b) Criticism of this stage. Some of the criticisms formulated for the pre-
vious stages are applicable to this one: thus, the intervention of the markets
continues, although to a lesser extent. The main question remains to decide
whether it is worth it, in view of the social and economic results achieved
(lower farmers’ income, rural exodus...), to dedicate 43.5 billion euros per
year to the price and market policy of the CAP.#

The basic payment (which represents 90% of direct aid), even if condition-
al on compliance with certain practices, is still a subsidy for not producing,
with the aggravating factor that, with few exceptions, it is of a historical
nature (having the right to the subsidy in 2013).

The aid associated with production, since it is recognised only for cer-
tain types of crops and livestock, does not fit very well with the freedom of
enterprise, in this case agriculture, distorting the market.

47 Tbidem. The national legislation cited above establishes the requirements on manage-
ment and good environmental practices that farmers must meet to receive direct aid.

8 E. Vieira Jiménez-Ontiveros, Desarrollo rural. Condicionalidad de las ayudas directas,
in: E. Muiliz Espada, P. Amat Llombart (eds.), Tratado..., pp. 943-944.

4 1. Jordana (ed.), Atlas de la PAC. Hechos y cifras sobre la Politica Agricola Comiin
(2019), Madrid 2019, p. 11, synthesises the data: “Currently, the CAP still represents the largest
budget item in the EU, 38% or in other words, around 58 billion euros per year. In other words,
cach citizen pays 114 euros to the EU agricultural fund. Although it is being reduced: in 1988,
it was 55% of the budget; and by 2027 it is expected to be 27%. This budget is divided into
two parts or ‘pillars.” The first pillar, the European Agricultural Guarantee Fund, represents
75% of the money. This fund is used to make payments to farmers based on the area they
cultivate: an average of €267 per hectare across the EU. Because farms vary in size, 82% of
the total goes to only 20% of recipients. The second pillar, the European Agricultural Fund
for Rural Development, covers the remaining 25% of the funds.”
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And there are still other hints, such as the continuity of the so-called
“green harvest,” traditionally referred to the vine, which translates into
“helping the destruction or total elimination of the bunches of grapes when
they are still immature so that the yield of the plot is reduced to zero, and
there cannot be unharvested grapes on the vineyard plot that is the object
of the aid. The Ministry of Agriculture, Fisheries and Food may decide to
grant aid to the green harvest in order to avoid a market crisis and recover
the balance between supply and demand in the wine market.”*°

This measure, contrary to the most basic economic principles, and which
aims to artificially balance supply and demand, can also be granted, given
certain circumstances, to other products such as fruits.

In short, in this context it has been possible to affirm that “almost three
quarters of the budget of the Common Agricultural Policy is allocated to
direct payments to farmers. Designed to stabilise agricultural income, these
have ceased to meet their objective, being granted without clear compensation
and benefiting large farms more than less productive ones,” concluding that
direct payments are “inefficient, ineffective, unfair.”"

With a new CAP planned for the period 2021-2027, Regulation (EU)
2020/2220 extended the current CAP rules until December 31, 2022, with the
aim, largely, of the different States adapting their structures (administrative,
computer, etc.) and prepare their respective National Strategic Plans (PEN),
and present them to the Commission for verification and approval.

3.6. The sixth phase: the current regime (2023-2027)

a) Justification of the reform. Approval of a new CAP. Fundamental
in this aspect is the fact that on June 1, 2018, the European Commission
presented legislative proposals on the CAP for the period 2021-2027.5

S0 FEGA, Politica Agricola Comun...

I 1. Jordana (ed.), Atlas de la PAC..., p. 14. According to the Ministry of Agriculture,
Fisheries and Food (MAPA), the green harvest consists “of the destruction or total elimina-
tion of immature grape clusters from a plot. Up to 50% of the direct costs of the destruction
or disposal of the bunches plus the loss of income linked to the destruction or disposal
may be financed with Union funds.” See: https://www.mapa.gob.es/es/agricultura/temas/
regulacion-de-los-mercados/organizaciones-comunes-de-mercado-y-regimenes-de-ayuda/
ocm-vitivinicola/programa-apoyo.aspx [accessed on 20.09.2023].

52 E. Muiiz Espada, Derecho agroalimentario..., p. 103 ff.; A. Massot Marti, La reforma
de la PAC pos 2020 en tiempos de crisis pandémica. Apuntes criticos sobre las propuestas
de la comision, “Revista Espafiola de Estudios Agrosociales y Pesqueros” 2021, no. 257,
pp. 131-222.
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The Commission, in the corresponding Fact Sheet, clarifies: “The CAP is
leading the transition towards more sustainable agriculture. It must promote
the resilience of the sector and support farmers’ income and the viability
of their farms. It must make agriculture fully play its role in relation to the
environment and climate change and it must fully incorporate digital inno-
vations that facilitate the work of farmers, reduce bureaucracy and support
generational change. As more than 50% of the EU population lives in rural
areas, we need to strive to keep them attractive and vital as living spaces in
terms of not only growth and employment, but also infrastructure, mobility
and basic services. By contributing to the economic dynamism of rural ar-
eas and their socio-cultural life, EU agriculture plays an important role, as
does the new CAP in aiming to maintain sustainable agriculture throughout
Europe and invest in the development of communities and rural areas.”

The Commission proposed to moderately reduce CAP financing (around
5%), due to the decrease in contributions from the future EU.>*

After more than three years of negotiations, and with a budget lower than
that of the 2014-2020 period (—13.3%), the new CAP reform was adopted
by the EU on December 2, 2021 through three Regulations, published on
December 6 of that year.® This agreement complemented the pact reached

53 Comision Europea-Hoja Informativa, Presupuesto de la UE: la politica agricola comun
mas alla de 2020, Bruselas, 1 de junio de 2020, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/
detail/essMEMO 18 3974 [accessed on 19.10.2023].

5% The Commission clarifies: “The Commission proposal for the multiannual financial
framework (MFF) 2021-2027 includes €365.000 million for the CAP (in current prices). This
corresponds to an average share of 28.5% of the total EU budget for the period 2021-2027.
Of this amount for the CAP, €265.200 million goes to direct payments, €20.000 million to
market support measures (EAGF) and €78.800 million to rural development (EAFRD). An
additional amount of €10.000 million will be available through the EU research program
Horizon Europe to support specific research and innovation projects in food, agriculture,
rural development and the bioeconomy.”

55 1) Regulation (EU) 2021/2115 of the European Parliament and of the Council of 2 De-
cember 2021 laying down rules regarding support for strategic plans to be drawn up by Member
States within the framework of the common agricultural policy (CAP strategic plans), financed
by the European Agricultural Guarantee Fund (EAGF) and the European Agricultural Fund for
Rural Development (EAFRD), and which repeals Regulations (EU) No. 1305/2013 and (EU)
no. 1307/2013; 2) Regulation (EU) 2021/2116 of the European Parliament and of the Council
of 2 December 2021 on the financing, management and monitoring of the common agricultural
policy and repealing Regulation (EU) no. 1306/2013; 3) Regulation (EU) 2021/2117 of the
European Parliament and of the Council of December 2, 2021 amending Regulations (EU) no.
1308/2013, which creates the common organisation of markets in agricultural products, (EU)
no. 1151/2012, on quality regimes for agricultural and food products, (EU) no. 251/2014, on
the definition, description, presentation, labeling and protection of geographical indications
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a year earlier on the Multiannual Financial Framework 2021-2027 and the
Post-COVID-19 Economic Recovery Plan (“Next Generation EU” Plan —
PGUE).

b) Objectives. Regulation (EU) 2021/2115 establishes in its Art. 6.1 a total
of nine specific objectives: “The general objectives will be achieved through
the following specific objectives: a) support a viable agricultural income and
the resilience of the agricultural sector throughout the territory of the Union
in order to improve long-term food security and agricultural diversity, as
well as ensure the economic sustainability of agricultural production in the
Union; b) improve market orientation and increase the competitiveness of
agricultural holdings in the short and long term, including through greater
attention to research, technology and digitalisation; c) improve the position
of farmers in the value chain; d) contribute to adaptation to climate change
and its mitigation, including by reducing greenhouse gas emissions and
improving carbon capture, as well as promoting sustainable energy; e) pro-
mote sustainable development and efficient management of natural resources
such as water, soil and air, including the reduction of chemical dependency;
f) contribute to stopping and reversing the loss of biodiversity, enhancing
ecosystem services and conserving habitats and landscapes; g) attract and
support young and new farmers and facilitate sustainable business devel-
opment in rural areas; h) promote employment, growth, gender equality,
including women’s participation in agriculture, social inclusion and local
development in rural areas, including circular bioeconomy and sustainable
forestry; 1) improve the response of Union agriculture to social demands
regarding food and health, including the demand for good quality, safe and
nutritious food produced sustainably, reducing food waste, improving animal
welfare and combating antimicrobial resistance.”¢

Of the nine principles, the first three are of an economic-agrarian na-
ture: the next three are environmental in nature, and the last three are of
a socio-territorial nature.

of aromatised wine products, and (EU) no. 228/2013, which establishes specific measures in
the agricultural sector in favor of the outermost regions of the Union.

56 Paragraphs 2 and 3 of art. 6 establish: “2. The objectives established in section 1 will
complement and interconnect with the transversal objective of modernising agriculture and
rural areas, promoting and sharing knowledge, innovation and digitalisation in agricultural
and rural areas and promoting their adoption by farmers, by improving access to research,
innovation, knowledge exchange and training. 3. To achieve the specific objectives set
out in paragraphs 1 and 2, Member States, with the support of the Commission, shall take
appropriate measures to reduce the administrative burden and ensure simplification in the
implementation of the CAP.”
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¢) The continuity of aid and subsidies for agriculture. The continuity of
income aid — framing them within the “Instrumental News,” Albert Massot
Marti and Soldimar Urefa synthesize them into six, of which we can highlight
the first three, as reproduced below:

1) The slight modification of the direct payment system, giving rise to
three mandatory payments (the “basic payment,” the “ecological regimes”
or “eco-schemes” to promote beneficial practices for the climate and the
environment, replacing of the green payment, up to 25% of the total direct
payments; and the “redistributive payment” in favour of the first hectares
of each farm, with the option of distinguishing thresholds and modulating
amounts, for 10% of the total payments ) and two optional payments (to
“young farmers,” up to 3% of the total; and those “coupled to production,”
open to all sectors, up to 15% of the national total).

2) With regard to the redistribution of direct payments specifically, their
progressive reduction is imposed above 60,000 euros per year per beneficiary
with a maximum limit of 100,000 euros, with the possibility of deducting
half of the salaries and costs social costs incurred by exploitation.

3) The new “green architecture” gains flexibility both with regard to
its design and its management, which is entrusted to national authorities.
Broadly speaking, it is based on: a) “reinforced conditionality,” mandatory
for the collection of direct payments and rural development actions, based
on respect for a list of “Good Agricultural and Environmental Conditions”
(BCAM) and “ Legal Management Requirements” (RLG), or regulations
in force at the community level; b) the replacement of the current “green
payments” within the direct payment system with the aforementioned “eco-
logical regimes,” to be established by the States according to the various
prevailing agronomic systems, with fixed amounts per hectare based on its
contribution to the environment and the fight against global warming; and
¢) measures in favour of the environment and climate of the Second Pillar
of the CAP, for 35% of the total budget of the EAFRD.”’

d) Intervention in prices and market — most of the CMO Regulation will
remain unchanged in the future CAP, with some exceptions. It should be
noted that the rules of the Regulation “address a wide range of aspects: the
market safety net (public intervention and support for private storage) [...].”
Public intervention continues through so-called market measures. Financed
by the FEGA and regulated in Regulation (EU) No. 1308/2013, on CMO

57 A. Massot Marti, S. Urefia, £l Nuevo modelo europeo de PAC, p. 11, https://www.
comunidad.madrid/sites/default/files/2022 politicas-ue agricola 2.pdf.
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(subsequently reformed), they aim to stabilize agricultural markets, prevent
crises from worsening, stimulate demand and help the agricultural sectors
of the EU to better adapt to market changes. In summary, this intervention
is materialised through three means.

1) Direct public intervention (Arts. 11-16) — intervention is contemplated
to buy and store products to resell them later, with the aim of preventing
prices from falling too much. This intervention is currently allowed in sectors
such as cereals, beef and certain dairy products.

Public intervention can be carried out either through a fixed price mech-
anism or through tenders.

2) Aid to farmers for the storage of products in the private sector (Art. 17—
21) — in times of low market prices, the EU can also help farmers in the
private sector to pay storage costs. of its products for a certain period of
time, which limits the impact of excess supply in the short term. Currently,
private storage aid can be granted in the following sectors: white sugar, olive
oil, beef, certain dairy products, pork, sheep and goat meat and flax fibre.

3) Exceptional measures — exceptional measures are allowed in the event
of a crisis or risk of crisis and as a specific response to avoid a sudden drop
in prices or mitigate its consequences (Art. 219-222).

e) The new CAP in Spain® — a novelty of the current system is that all
EU States must approve a Strategic Plan in which the measures with which
to achieve the objectives of the CAP and the European Green Deal are
specified. The Spanish Strategic Plan (PEPAC) was approved by the Com-
mission on July 31, 2022 and has a budget of 32,549 million euros for the
period 2023-2027.

The first pillar of the CAP includes decoupled aid (direct aid, independent
of production) and sectoral measures (direct aid aimed at certain sectors and
sectoral programs).

Specifically, there are five types of direct aid.* Pablo Amat Llombart
summarises them as follows.

58 MAPA. Gobierno de Espafia, La Politica Agricola Comun 2023-2027 y el Plan Es-
tratégico, https://www.mapa.gob.es/es/pac/pac-2023-2027/ [accessed on 11.10.2023].

% There are two basic rules in which it is regulated: 1) Royal Decree 1048/2022, of
December 27, on the application, from 2023, of interventions in the form of direct payments
and the establishment of common requirements in the framework of the Strategic Plan of
the Common Agricultural Policy, and the regulation of the single request for the integrated
management and control system. 2nd) Royal Decree 1045/2022, of December 27, on basic
income support rights for the sustainability of the Common Agricultural Policy, and Royal
Decree 1048/2022, of December 27, on the application, as of 2023, of interventions in the
form of direct payments and the establishment of common requirements within the framework
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a) Basic Income Support for Sustainability (ABRS) replaces the existing
Basic Payment Rights in the Common Agricultural Policy 2014-2020. All
sectors have access to this aid (including fruit, vegetables and wine). [...] In
turn, the farmer receiving this aid will suffer capping when he receives more
than 60,000 euros of aid, not being able, in any case, to receive more than
200,000 euros gross of aid, once the labour costs allowed by the normative
provision.

b) The Redistributive Payment becomes a complement to the Basic In-
come Assistance for the Sustainability of the farmer. It is paid for the first
hectares of all farms and has a double threshold system that especially favours
medium-sized professional farms.

¢) Eco-regimes remunerate agricultural and livestock practices beneficial
to the climate and the environment through voluntary commitments [...].

d) Supplementary income aid for young people seeks to facilitate genera-
tional change. The amount of this aid amounts to the regional average value
of payment rights up to a maximum of 100 hectares [...].

e) Aid associated with certain sectors or types of farms in difficulty,
especially livestock sectors [...], but also agricultural ones. They try to pro-
mote the sustainability and viability of these sectors. They consist of annual
payments per hectare of cultivated area or per eligible animal that meets the
general and specific requirements established in each case.”®

4. Critical conclusions

In the present study we have highlighted some contradictions and nega-
tive consequences of the CAP; and it has become clear that they are largely
the result of an excessively interventionist policy, to which is inherent — by
imposition of nature and economic laws — the fact that an attempt to maintain
or increase farmers’ income is, in a democratic State with a free economy,
not only almost a utopia, but also a task from which harmful social and eco-
nomic collateral effects also arise. For these reasons, a certain interventionist
measure and the opposite, on numerous occasions, have the same result,
usually of little benefit.

of the Strategic Plan of the Common Agricultural Policy, and the regulation of the single
application of the integrated management and control system.

8 P. Amat Llombart, Evolucién histérica y modernas tendencias normativas del derecho
agrario contempordneo comunitario y espaiiol, “Revista Espafiola de Estudios Agrosociales
y Pesqueros™ 2023, no. 261, pp. 201-203.
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This reality is basically derived from an economic rule already mentioned:
the drop in prices in a super-productive economy, when demand is inelastic
(as it is in agricultural products), will cause the income of producers, if they
are not subject to the free market, do not increase and even decrease.

Let us synthesise these contradictions and negative consequences.

a) Some contradictions in the CAP’s price and market policy — it is inter-
esting to note how one measure and the opposite (contradictory) solutions
which imply a swing in the CAP, ultimately reflect the difficulty of achieving
the maintenance of agricultural income through the intervention of prices
and markets. Thus, we have witnessed, among others, the following events.

— encouragement of production and, years later, attempts to limit it, even
by subsidising the withdrawal of land, the sacrifice of animals or destroying
the fruits (green harvesting, for example). Sometimes production has been
encouraged or limited, depending on the products;

— attempts to increase agricultural income by increasing prices (first
through simple price support; later, with price support and production limi-
tations) and then replacing the (failed) system or combining it with another
system, completely different: the granting of compensatory income aid;

— granting aid linked to production and, at a later time, granting aid
without taking into account production: by number of heads of livestock, by
number of trees (for example, olive trees) or, finally, by area planted without
the obligation to harvest;

— encouragement of the cessation of agricultural activity or early retire-
ment and, other times, facilitating access to the activity for young farmers;

— protection of certain competitiveness in production and recognition, at
the same time, of the existence of so-called “historical rights,” which turn
the agricultural sectors into authentic new unions;

— defending the objective of a CAP that results in greater income for
farmers, but not legislating adequately to repress fraud (the Italian case of the
mobile cardboard olive trees is very significant) or, even, bringing benefits
to people outside the community engaged in agricultural activity (we saw
it) or with an effect that, due to certain legal twists and turns, farmers end up
benefiting to a greater extent than was precisely anticipated.®’

1 Sufficient is an example offered by the Annual Report of the Court of Auditors of the
European Communities on budget execution, relating to the financial year 2006 (Observation
5.32): “A simple transfer of exploitation between members of the same family during or after
the reference period was sufficient to increase the number and value of rights allocated for
exploitation. In Ireland, a farmer who had stopped farming his land in 2002 leased the farm
to his son. The father had received rights worth €38,000 based on premiums paid in 2000 and
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b) Some negative consequences of the CAP’s price and market policy —
without intending to be exhaustive, let us highlight the following.

1) As it negatively affects third world countries with a basically agricul-
tural economy, many voices have been raised against the CAP for its contri-
bution to the impoverishment of these countries which cannot compete with
highly subsidised European products, to which must be added the existence
of the same aid policy, among other countries, in the USA and Japan.

The incoherence of the agricultural subsidy policy developed by many
rich countries is evident and, at the same time, defend international solidar-
ity, the contribution of 0.7 (or more) to the development of poor countries
and a host of measures to support our well-being. Would it not be simpler
to not intervene in markets in rich countries (eliminate aid, tariffs and other
similar measures) so that poor countries with high agricultural production
can achieve their well-being on their own?

2) Limiting our considerations only to Spain, but which will be equally
applicable to other European regions or countries, the following realities
should be taken into account:

— the relative importance of the agricultural sector has decreased, with
all the consequences that this implies, despite the immense public resources
it has received;

— in agricultural (rural) areas the bleeding of depopulation has not
stopped, especially in the interior of Spain, and this despite the fact that the
so-called Rural Development, the second of the pillars of the CAP, has been
added.® For this reason, it was also possible to affirm “the limited influence
of the CAP on territorial cohesion”®;

— the income (purchasing power) of farmers has decreased and unem-
ployment has increased enormously, the complete opposite of the objectives
of the TFEU and the CAP;

— the subsidies, which are obtained with the contributions of taxpayers
(we already gave some information on the matter), fall in a very high per-
centage into the hands of the largest fortunes and even to those who are not
farmers;

2001, while the son obtained the new farmer accreditation benefiting from rights worth €87,000
based on premiums paid. in 2002. In 2005, the father transferred the land and rights to his
son free of charge, giving him rights worth 125,000 euros. On the other hand, if the transfer
had not occurred, the rights assigned to the exploitation would have been 67,800 euros.”

62 For rural development, see, in general E. Vieira Jiménez-Ontiveros, Desarrollo rural...

8 On the issue, see E. Muiiiz Espada, La urgencia de legislar sobre la cohesion territo-
rial. Urbanismo y espacio rural, “Revista de Derecho agrario y alimentario” 2013, no. 63,
pp- 93-140.
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— it is very common (we can say almost inevitable) that agricultural aid
does not benefit the professional farmer, but rather the rentier owner;

— encouraging agricultural production or non-production, outside the
market, has negative results. Incentivising it does not generate more income
for farmers and can even lower it considerably (“King effect”). Discouraging
production, even if positive reasons are given for it, is uneconomical and
alien to the ordinary meaning of work. In both cases, the possible transfer
of income to farmers will be assumed by taxpayers or consumers, which, in
many cases, constitutes an unsupportive solution.

— the so-called “historical rights” establish a system with echoes of the
past (the union society, of social groups) that present difficult justification:
they not only go against free competition, but also against equality among
the farmers themselves.

¢) Avoiding the contradictions and negative consequences of the CAP,
which reveal that the intended results have not been achieved with public
policies on agriculture, seems to us achievable by subjecting agricultural
commercial activity in general, like other sectors, to free competition, obvi-
ously when it is reciprocal, between a group of States or global, and subject
to the same standards on quality and food safety. The opposite would clearly
constitute unfair competition.*

This idea can be argued or defended, among others, with the following
reasons:

— the complete elimination, within the EU, of tariffs and in general of
aid for different activities. This circumstance has demonstrated its goodness:
the EU is an industrial power and, under the same conditions, agriculture
would also benefit, especially since Europe is a leading world power in the
agricultural sector. Not being governed by a system like the one described
means ignoring largely the modern paradigm of agricultural activity and,
consequently, a failure to obtain the expected results;

— the specialty of agricultural activity (guaranteeing the vitally impor-
tant food supply of a country or supranational area) cannot be an argument
against free competition;

— and one last reflection: if free competition is good for the internal
market, why should it not be good for the foreign market? In this sense, his-
tory teaches us that agriculture has evolved, in general terms, towards free
competition. First, local tariffs were abolished (in Spain after the abolition

¢ A defense of free competition in agriculture, in a work that anticipated the times
(guessed the future), can be seen in F. de Castro y Bravo, El Derecho agrario de Espaiia,
“Anuario de Derecho Civil” 1954, no. 2, pp. 387-388.
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of the Old Regime®) as they prevented the free competition and circulation
of goods, a regime under which the town councils could make competition
difficult (the price was higher due to the tariffs) and subsequently within the
EU. In both cases we can see that the measure was a happy solution: why
doubt that extending free competition in agriculture to the world will not be
equally positive?;

— in the sense now exposed, Casanueva Sanchez speaks out addressing
the issue analysed, and points out “that for decades the developed world
has given the imposition of obstacles to the importation of foreign prod-
ucts, limiting it or imposing tariffs that compensate for the difference in
market price. But new trends suggest that a greater degree of north-south
solidarity is advisable, not only from an altruistic point of view, but because
if developing countries increase their income, then they will have the pos-
sibility of buying processed products that they do not have but want, from
the north. This will open the borders to products from the south; The ques-
tion is not if this is going to happen, but how to face it and how to prepare
form it.”%
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zo della denominazione registrata da parte dei produttori di prodotti tradizionali di una deter-
minata area geografica fa si che il sistema delle STG non riesca a garantire loro un vantaggio
competitivo, di conseguenza il sistema fallisce nell’obiettivo di offrirgli un sostegno nel
compito di immettere i prodotti sul mercato. Pertanto risulta pure difficile tutelare metodi di
produzione tradizionali in tutta I’'UE. Grazie, invece, a una riserva d’uso del nome registrato
nonché a un obbligo di svolgere controlli ufficiali relativi all’uso del nome, il sistema delle
STG ¢ affidabile e fornisce ai consumatori informazioni attendibili (anche se non del tutto
chiare) sul valore aggiunto che va attributo a un prodotto tradizionale.

Parole chiave: specialita tradizionali garantite, regimi di qualita dei prodotti agricoli, tutela
dei metodi di produzione tradizionali, prodotti tradizionali

Wstep

Gwarantowane tradycyjne specjalnosci (GTS) sg jednym z trzech sys-
temow jakosci produktow rolnych i srodkéw spozywcezych uregulowanych
rozporzadzeniem nr 1151/2012'. Ustanowione zostaty w 1992 r. (rozporza-
dzeniem nr 2082/92?) jako ,,$wiadectwa o szczegdlnym charakterze”, a ko-
lejne rozporzadzenie nr 509/2006° zmienito ich nazwe¢ na obecng. Systemy
jakosci wskazuja lub opisuja produkty rolne charakteryzujace si¢ cechami
lub wlasciwosciami stanowigcymi warto$¢ dodang®. Stuza one ochronie

! Rozporzadzenie nr 1151/2012 w sprawie systemow jakos$ci produktow rolnych i $rod-
kéw spozywezych (Dz. Urz. UE L 343, 14.12.2012 z p6zn. zm.). Cytowany akt prawny
wyodrgbnia osobne kategorie prawne produktéw, okreslajac je mianem ,,systemow jakosci”,
lecz nie definiujac tego pojecia. Zob. K. Leskiewicz, Systemy jakosci produktow rolnych
i srodkow spozywczych w swietle nowej regulacji prawnej, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2013,
nr 1, s. 120. Wedtug art. 3 pkt 1 rozporzadzenia nr 1151/2012 ,,systemy jakosci” oznaczaja
systemy ustanowione na mocy tytutow II, III 1 IV tego aktu. Oprocz gwarantowanych trady-
cyjnych specjalnosci (uregulowanych w tytule 111) nalezg do nich kwalifikowane oznaczenia
geograficzne, tj. chroniona nazwa pochodzenia i chronione oznaczenie geograficzne, uregu-
lowane w tytule II, oraz okre$lenia jakosciowe stosowane fakultatywnie, do ktorych odnosi
si¢ tytul IV rozporzadzenia.

2 Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 2082/92 z 14 lipca 1992 r. w sprawie §wiadectw
o szczeg6lnym charakterze dla produktéw rolnych i srodkow spozywczych (Dz. Urz. UE
L 208, 24.7.1992).

3 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 509/2006 z 20 marca 2006 r. w sprawie produktow
rolnych i $srodkow spozywczych bedacych gwarantowanymi tradycyjnymi specjalnosciami
(Dz.Urz. UE L 93, 31.3.2006).

4 Art. 1 ust. 2 rozporzadzenia nr 1151/2012.
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producentow, ochronie konsumentoéw oraz realizacji celow polityki rozwoju
obszarow wiejskich.

Ochrona producentdéw, zgodnie z art. 1 rozporzadzenia nr 1151/2012
okreslajacym cel regulacji, polega na zapewnieniu im uczciwej konkurencji.
Producenci powinni by¢ wynagradzani za wysitki wtozone w produkcje
réznych wyroboéw o wysokiej jakosci®. Dlatego polityka jakosci produktow
rolnych powinna zapewni¢ im instrumenty pozwalajace na skuteczniejsze
oznaczanie i promowanie wyrobow, majacych okreslone cechy, chronigc
ich jednocze$nie przed nieuczciwymi praktykami’. Ochrona konsumentow
polega na zapewnieniu im dostgpu do wiarygodnych informacji na temat
tych produktéw®. Z kolei wspieranie dziatalno$ci rolno-przetworczej oraz
systemow rolnych zwigzanych z produktami wysokiej jakosci, poprzez
srodki okreslone w rozporzadzeniu, ma przyczynic si¢ do osiggniecia celow
polityki rozwoju obszarow wiejskich’.

Problematyka systemow jakosci produktéw rolnych i sSrodkow spozyw-
czych byta wielokrotnie poruszana zarowno w krajowe;j'’, jak i zagranicz-
nej literaturze prawa rolnego''. W polskiej literaturze brakuje odrebnego

5 Art. 11 art. 4 rozporzadzenia nr 1151/2012. Prawodawca wskazuje w motywie 4 pre-
ambuly rozporzadzenia, ze ,,Systemy jakos$ci moga wnies¢ swoj wktad w polityke rozwoju
obszarow wiejskich oraz w polityke wsparcia dochodu i polityke rynkowa w ramach wspdlnej
polityki rolnej (WPR), a takze stanowi¢ ich dopetnienie”.

¢ Motyw 3 preambutly rozporzadzenia nr 1151/2012.

7 Motyw 5 preambutly rozporzadzenia nr 1151/2012.

8 Art. 1 ust. 1 lit. b) rozporzadzenia nr 1151/2012.

 Art. 1 ust. 1 rozporzadzenia nr 1151/2012.

10 Szerzej: M. Korzycka, Zywnos¢ regionalna i tradycyjna, w: M. Korzycka, P. Wojcie-
chowski, System prawa zywnosciowego, Warszawa 2017, s. 381-404; K. Leskiewicz, Systemy
Jjakosci...; A. Kapata, Prawne determinanty polityki jakosci produktow rolnych i Srodkow spo-
zywezych, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2017, nr 1, s. 489-501; R. Budzinowski, I/ mercato
agricolo di qualita, w: M. D’ Addezio, A. Germano (red.), La regolazione e la promozione del
mercato alimentare nell’'Unione Europea. Esperienze giuridiche comunitarie e nazionali. Atti
del Convegno. Udine, 24—25 novembre 2006, Milano 2007, s. 123 i n. W literaturze prawa
wlasnosci intelektualnej zob. E. Catka, E. Nowinska, R. Skubisz, Geograficzne oznaczenia
pochodzenia, w: R. Skubisz (red.), Prawo wiasnosci przemystowej. System Prawa Prywatne-
go, t. 14C, Warszawa 2017, s. 1-172; 1. Branczyk, Ochrona oznaczen geograficznych, ,,Studia
Prawa Prywatnego” 2011, nr 2, s. 73 i n.

"W odniesieniu do GTS zob. zwlaszcza: 1. Trape, Specialita tradizionali garantite (STG),
w: P. Borghi, I. Canfora, A. Di Lauro, L. Russo (red.), Trattato di diritto alimentare italiano
e dell’Unione Europea, Milano 2021, s. 444-453; P. Borghi, Sovrapposizioni fra ordinamenti
e ,fantasia” del legislatore in tema di segni di qualita dei prodotti alimentari: entropia
e storytelling, ,,Rivista di Diritto Alimentare” 2015, nr 4, s. 4-25; F. Capelli, // Regolamento
(UE) n. 1151/2012 sui regimi di qualita dei prodotti agro-alimentari: luci ed ombre, ,Rivista
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opracowania po$wieconego analizie gwarantowanych tradycyjnych spe-
cjalnosci. Nie jest to jedyna przyczyna podjecia tematyki dotyczacej tego
systemu jakos$ci, przemawiaja za tym réwniez wzgledy poznawcze 1 go-
spodarcze.

Zasadne jest przyblizenie charakteru prawnego systemu GTS w celach
poznawczych. Systemy jakosci majg znaczenie dla producentow i kon-
sumentow. Konsumenci sg zainteresowani produktami wysokiej jakosci
i produktami tradycyjnymi, zwracajg takze uwage na zachowanie r6zno-
rodnosci produkcji rolnej w Unii'2. Wobec wielosci informacji na temat
produktéw konsument, aby moc dokonac lepszego wyboru, musi dyspono-
wac jasng i zwi¢zlg informacjg dotyczacg szczegodlnych cech tych srodkow
spozywczych'®. Ocena polityki Unii w zakresie oznaczen geograficznych
i gwarantowanych tradycyjnych specjalnosci chronionych w Unii, ktorej
wyniki opublikowano 21 grudnia 2021 r. w dokumencie roboczym shuzb
Komisji, wykazata stabg znajomo$¢ i niski poziom zrozumienia ze strony
konsumentow systemow jakosci, w tym GTS'™.

Z kolei gdy chodzi o producentéw produktow tradycyjnych system,
GTS powinien wspiera¢ ich we wprowadzaniu swoich produktéw na rynek,
w mysl art. 17 rozporzadzenia nr 1151/2012. Uczestnictwo producentow
w systemach jakosci od lat jest ponadto przedmiotem wsparcia w ramach
polityki rozwoju obszarow wiejskich'>.

Ze wsparciem producentow wiazg si¢ wzgledy gospodarcze, uzasadniaja-
ce wybor tematyki badawczej. Przeprowadzona analiza pozwoli oceni¢ sku-
teczno$¢ systemu GTS jako instrumentu realizacji zatozen polityki jakos$ci
w odniesieniu do wspierania roznorodnos$ci produkcji rolnej i promowania
tradycyjnych produktéw o specyficznych cechach w celu zapewnienia
istotnych korzysci dla gospodarki wiejskiej'®, przewagi konkurencyjnej dla

di Diritto Alimentare” 2014 nr 1, s. 52—60; G. Strambi, / prodotti tradizionali e la politica di
qualita dell’Unione europea, ,,Rivista di Diritto Alimentare” 2010, nr 1, s. 1-18.

12 Motyw 2 preambuty rozporzadzenia 1151/2012.

13 Motyw 4 preambuty rozporzadzenia nr 509/2006.

4" Evaluation of Geographical Indications and Traditional Specialities Guaranteed Pro-
tected in the EU, Commission Staff Working Document, Brussels, 20.12.2021, SWD(2021)
427 final, s. 36-38.

15 Art. 6 ust. 1 lit. i) oraz art. 77 rozporzadzenia nr 2021/2115 ustanawiajacego przepisy
dotyczace wsparcia plandw strategicznych sporzadzanych przez panstwa cztonkowskie
w ramach wspolnej polityki rolnej (plandéw strategicznych WPR) i finansowanych z Euro-
pejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG) i z Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW) (Dz. Urz. UE L 435, 6.12.2021).

16 Motyw 2 preambuty rozporzadzenia nr 509/2006.
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unijnych producentdéw i znacznego przyczyniania si¢ do utrzymania zywego
dziedzictwa kulturalnego i kulinarnego Unii'”.

Celem rozwazan jest okreslenie charakteru prawnego i zakresu ochrony
gwarantowanych tradycyjnych specjalnosci, a na tym tle proba oceny, czy
system GTS spetnia wyznaczony mu cel w zakresie wspierania producentow
we wprowadzaniu ich produktéw na rynek, ochrony tradycyjnych metod
produkcji oraz informowania konsumentéw o cechach tych produktow
stanowigcych warto$¢ dodang.

Dla realizacji tak sformutowanego celu konieczne jest przyblizenie defi-
nicji GTS, w tym kryteriéw procesu produkcji oraz kryteriow dotyczacych
nazwy, zakresu zastosowania oznaczenia i zwigzku produktéw tradycyjnych
z obszarem geograficznym, jak rowniez ustalenie przestanek i zakresu ochro-
ny GTS. Na koniec zostang przedstawione zatozenia dotyczace uregulowania
GTS w projekcie nowego rozporzadzenia dotyczacego systemow jakosci,
zwlaszcza w kontek$cie oceny skutecznosci dotychczasowych regulacii,
oraz ewentualnej potrzeby zmian w tym zakresie'®.

1. Cechy szczegolne
gwarantowanych tradycyjnych specjalnosci

Gwarantowane tradycyjne specjalnosci zdefiniowane sg w art. 18
rozporzadzenia nr 1151/2012. Przepis odnosi si¢ do kryteriow procesu
wytworzenia produktu lub srodka spozywczego, ktorag nazwa opisuje, aby
mogta ona kwalifikowa¢ si¢ do zarejestrowania jako GTS (art. 18 ust. 1)
oraz kryteriow dotyczacych nazwy (art. 18 ust. 2). Zgodnie z art. 18 ust. 1
produkt Iub srodek spozywczy powinien by¢ otrzymany ,,z zastosowaniem
sposobu produkcji, przetwarzania lub sktadu odpowiadajacego tradycyjnej
praktyce w odniesieniu do tego produktu lub $srodka spozywczego” badz
,»Z surowcoOw lub sktadnikow, ktore sg tradycyjnie stosowane”. Produkt,
ktorego dotyczy nazwa, musi zatem zosta¢ wytworzony tradycyjna metoda
lub z tradycyjnie uzywanych surowcow lub sktadnikow.

Termin ,.tradycyjny” w mysl art. 3 pkt 3 rozporzadzenia nr 1151/2012
oznacza udokumentowany jako bedacy w uzyciu na rynku krajowym przez

17 Motyw 1 preambuty rozporzadzenia nr 1151/2012.

'8 Projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie oznaczen geo-
graficznych Unii Europejskiej w odniesieniu do wina, napojow spirytusowych i produktow
rolnych oraz systemow jako$ci produktéw rolnych, zmieniajacego rozporzadzenia (UE)
nr 1308/2013, (UE) 2017/1001 i (UE) 2019/787 oraz uchylajacego rozporzadzenie (UE)
nr 1151/2012, COM(2022) 134 final/2.
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okres umozliwiajacy przekaz z pokolenia na pokolenie, ktory wynosi co naj-
mniej 30 lat. Intencjg ustawodawcy jest bowiem zapewnienie, aby w ramach
systemu rejestrowane byty nazwy ,,prawdziwych produktow tradycyjnych”,
dlatego kryterium okreslenia ,.,tradycyjnosci” powinien by¢ ,,znaczaco dtugi
czas” produkcji®.

Z kolei art. 18 ust. 2 rozporzadzenia nr 1151/2012 precyzuje kryteria
odnoszace si¢ do nazwy. Nazwa, aby mogla by¢ zarejestrowana jako GTS,
powinna by¢ tradycyjnie uzywana w odniesieniu do produktu badz musi
oznaczac tradycyjny lub specyficzny charakter produktu. ,,Specyficzny
charakter” produktu oznacza charakterystyczne wlasciwosci procesu pro-
dukeji, ktore wyraznie wyrdzniajg dany produkt sposrod innych podobnych
produktow nalezacych do tej samej kategorii (art. 3 pkt 5 rozporzadzenia
nr 1151/2012). Kryterium ,,specyficznego charakteru” zostalo ocenione
krytycznie w literaturze jako nieprecyzyjne i dotyczace trudnych do uchwy-
cenia cech produktu?.

GTS stanowiag zatem tradycyjne nazwy, odnoszace si¢ do produktow
tradycyjnych lub o specyficznym charakterze, wytworzonych tradycyjng
metoda lub z tradycyjnie uzywanych surowcow lub sktadnikow. Dlatego
nazwa, ktéra dotyczy produktéw nowych, innowacyjnych (novel food), co
oczywiste, nie moze zosta¢ zarejestrowana. Artykut 13 ust. 4 rozporzadzenia
nr 1151/2012 dodatkowo zakazuje rejestracji nazwy odwolujace;j si¢ jedynie
do whasciwosci o charakterze ogdlnym majacych zastosowanie do szeregu pro-
duktow lub do wiasciwosci przewidzianych przez okreslone prawodawstwo
unijne.

Zgodnie z art. 19 ust. 1 rozporzadzenia nr 1151/2012 specyfikacja pro-
duktu, inaczej niz w przypadku specyfikacji chronionej nazwy pochodzenia
(ChNP) i chronionego oznaczenia geograficznego (ChOG), nie wskazuje
na zwigzek szczegolnych cech i wlasciwosci produktéw z obszarem geo-
graficznym ich wytwarzania. Powinna natomiast zawiera¢ opis produktu,
w tym jego glowne cechy fizyczne, chemiczne, mikrobiologiczne lub
organoleptyczne, swiadczace o specyficznym charakterze produktu. Opis
produktu stuzy odroznieniu produktéw o specyficznym charakterze od
pozostatych oraz stanowi dla konsumentow informacje na ich temat?'. Ko-

19 Motyw 36 preambuty rozporzadzenia nr 1151/2012. W celu wzmocnienia wiarygod-
nosci systemu okres przesadzajacy o tradycyjnosci produktu zostal wydtuzony do 30 lat
z 25 lat, ktére obowigzywaty wedtug rozporzadzenia nr 509/2006.

20 L. Costato, L. Russo, Corso di diritto agrario italiano e dell'Unione Europea, Milano
2015, s. 234-235; P. Borghi, Sovrapposizioni fra ordinamenti e ,, fantasia”..., s. 11 1 13.

21 M. Korzycka, Zywnosé regionalna..., s. 388.
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lejnym elementem specyfikacji jest opis metody produkcji, ktorej musza
przestrzega¢ producenci, w tym — w stosownych przypadkach — charakteru
i cech wykorzystywanych surowcoéw lub sktadnikéw, oraz metody przy-
gotowania produktu, a takze gtdéwne elementy stanowiace o tradycyjnym
charakterze produktu.

Artykut 7 ust. 2 rozporzadzenia nr 668/2015% wyjasnia, ze ,,opisuje si¢
tylko metode konieczng do uzyskania okreslonego produktu, w taki spo-
sob, aby mozliwe bylo jego ponowne wytworzenie”. Matgorzata Korzycka
Zwraca uwage, ze przy opisie metody produkcji istotne jest, aby wskazac
wszelkie jej charakterystyczne etapy, np. przeprowadzenie pewnych pro-
cesOw technologicznych bez uzycia maszyn lub przy uzyciu tradycyjnych
przyrzadow?. Gdy chodzi o gtoéwne elementy $wiadczace o tradycyjnym
charakterze produktu, zgodnie z art. 7 ust. 2 rozporzadzenia nr 668/2015
powinny one zawiera¢ podstawowe elementy, ktore nie ulegly zmianie,
wraz z doktadnymi i dobrze udokumentowanymi odestaniami. Procedura
rejestracyjna nie przewiduje ograniczen co do charakteru materialow, ktore
maja postuzy¢ za dowody. Mogg to by¢ dokumenty prywatne, archiwalne
fotografie, gazety czy publikacje**. Wszelkie informacje zawarte w specyfi-
kacji pozostajg jawne, dlatego producenci ubiegajacy si¢ o rejestracje traca
tajemnice receptury za ceng uwiarygodnienia swojego produktu i podwyz-
szenia jego prestizu®.

System GTS ma zastosowanie do produktow rolnych przeznaczonych
do spozycia przez ludzi, wymienionych w zataczniku I do Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej, oraz innych produktow rolnych i srodkow
spozywczych, wymienionych w pkt Il zatacznika I do rozporzadzenia
nr 1151/2012, takich jak piwo, czekolada, ciasta*. Wykaz $§rodkoéw spozyw-
czych z zalacznika I pkt I dotyczacego srodkow spozywczych przeznaczo-
nych dla GTS rézni si¢ od wykazu w pkt I nazw pochodzenia i oznaczen
geograficznych. W szczegdlnosci jako GTS mogg by¢ rejestrowane gotowe

22 Rozporzgdzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 668/2014 z 13 czerwca 2014 r.
ustanawiajace zasady stosowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1151/2012 w sprawie systemow jakosci produktéw rolnych i $srodkow spozywczych
(Dz.Urz. UE L 179/36, 19.6.2014).

3 Ibidem.

4 Tbidem.

> Ibidem.

26 Wymienione produkty obejmuja: gotowe dania, piwo, czekoladg i produkty pochod-
ne, chleb, ciasto, ciastka, wyroby cukiernicze, herbatniki i inne wyroby piekarnicze, napoje
z ekstraktow roslinnych, makarony, sol.
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dania, co jest niedopuszczalne w przypadku nazw pochodzenia i oznaczen
geograficznych?’.

2. Prawny charakter
gwarantowanych tradycyjnych specjalnosci

System GTS funkcjonuje na zasadach zblizonych do ochrony oznaczen
geograficznych, nie wchodzac jednak bezposrednio w obszar prawa wias-
nosci intelektualnej?®. GTS nie sa oznaczeniami geograficznymi i nie maja
funkcji odrézniajacej zwigzanej z pochodzeniem geograficznym, nawet
jezeli w nazwie znajduje sie odniesienie do konkretnego miejsca®. Celem
tego systemu jest ochrona ,,tradycyjnych metod produkcji i przepisow ku-
linarnych”, ktore stanowia ,,warto$¢ dodang” produktow?’. Sg one podtrzy-
mywane i rozpowszechniane na catym terytorium UE ,,poprzez wspieranie
producentow produktéw tradycyjnych we wprowadzaniu tych produktow
na rynek” i ,,informowanie konsumentéw” o ich cechach’!. Wspierane jest
zatem wprowadzanie produktow na rynek i informowanie konsumentow
o ich tradycyjnych aspektach?.

Rejestracji i ochronie podlega nazwa produktu oraz jego tradycyjna
metoda produkcji i przepis kulinarny. GTS jest systemem etykietowania®*,
gwarantowanym przez UE, spetniajacym funkcje reklamy i identyfikacji
produktow tradycyjnych. Po§wiadcza specyficzny charakter produktu i jego
tradycyjno$¢*. Specyficzna nazwa oraz oznaczenie ,,gwarantowana trady-
cyjna specjalnos$¢” i symbol informuja konsumentéw o tym, ze produkt
zostal wytworzony tradycyjna metoda lub wedtug przepisu kulinarnego
okreslonego w specyfikacji®’.

Tradycyjna metoda lub receptura stanowia jedyne powigzanie z obszarem
geograficznym, jednak moga by¢ odtworzone w dowolnym miejscu bez
granic terytorialnych przewidzianych dla ChNP i ChOG. Nazwa produktu

27

E. Catka, E. Nowinska, R. Skubisz, Geograficzne oznaczenia..., nb 87.

28 Tbidem, nb 5.

¥ P. Borghi, Sovrapposizioni fra ordinamenti e ,, fantasia”..., s. 121 15.

30 Art. 17 ust. 1 rozporzadzenia nr 1151/2012.

31 E. Rook Basile, Attestazioni di specificita e prodotti tipici, w: L. Costato (red.), Trattato
breve di diritto agrario italiano e comunitario, Padova 2003, s. 738.

32 K. Leskiewicz, Systemy jakosci..., s. 126; M. Korzycka, Zywnos¢ regionalna..., s. 402.

3 Evaluation of Geographical Indications..., s. 11

3 A. Germano, M.P. Ragionieri, E. Rook Basile, Diritto agroalimentare. Le regole del
mercato degli alimenti e dell’informazione alimentare, Torino 2019, s. 164.

35 P. Borghi, Sovrapposizioni fra ordinamenti e ,,fantasia” ..., s. 15.
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jest odzwierciedleniem obszaru i jego mieszkancéw, ale nie zaktada, ze
produkt pochodzi z tego obszaru, poniewaz poswiadczenie specyfiki dotyczy
produktow, ktdrych charakterystyczne cechy wynikajg z utrwalonej tradycji
i specyficznego know-how, ktore jako takie mogg by¢ powielane w dowol-
nym miejscu’®. Innymi stowy, regulacja unijna GTS powoduje oddzielenie
produktu od obszaru geograficznego, z ktorego si¢ on wywodzi*’, przez
co — jak zauwazono w literaturze — bardziej odpowiada logice standaryzacji
produktéw niz dywersyfikacji produkcji wysokiej jakosci z okreslonego
geograficznie obszaru®®. System GTS ukierunkowany jest zatem na ochrone
produktéw, ktore majg by¢ ,,wspdlnym dziedzictwem gastronomicznym
i kulturowym™%,

3. Prawo do uzywania nazw i zakres ochrony
gwarantowanych tradycyjnych specjalnosci

Rozporzadzenie nr 1151/2012 wzmocnito ochrong GTS, zblizajac ja do
form ochrony przewidzianej dla ChNP i ChOG, gdyz rejestracja nazwy po-
woduje jednocze$nie zastrzezenie jej stosowania na terytorium UE. Zgodnie
z art. 23 ,,nazwa zarejestrowana jako gwarantowana tradycyjna specjalnosé¢
moze by¢ wykorzystywana przez dowolny podmiot wprowadzajacy na rynek
produkt zgodny z odpowiednig specyfikacjg”, w tym przez producenta z pan-
stwa trzeciego. Zakres tej ochrony obejmuje rowniez towary sprzedawane
na odlegltos¢, np. za posrednictwem handlu elektronicznego.

Podobnie jak w przypadku ChNP i ChOG, korzystanie przez producen-
tow z zarejestrowanej nazwy uwarunkowane jest zgodno$cia produktu ze
specyfikacja. Zgodnos¢ produktu ze specyfikacja pozwala na stwierdzenie,
ze produkt de iure ma warto$¢ dodang, ktorej odpowiadaja subiektywne
oczekiwania konsumentéw*, Prawo do uzywania GTS nie jest jednak
ograniczone do producentéw z okreslonego obszaru, dlatego zwiazek tego
systemu jakosci z obszarem geograficznym jest znacznie stabszy niz syste-
moéw ChNP 1 ChOG. Pochodzenie geograficzne produktu zarejestrowanego
jako GTS, jak wspomniano, nie jest bowiem czynnikiem nadajagcym mu

3 A. Germano, M.P. Ragionieri, E. Rook Basile, Diritto agroalimentare..., s. 165.

37 1. Trape, Specialita tradizionali garantite..., s. 446.

38 S. Masini, Sulle funzioni delle specialita tradizionali garantite: una nomenclatura tra
tradizione e delocalizzazione, ,,Diritto e Giurisprudenza Agraria, Alimentare e dell’ Ambiente”
2006, nr 9, s. 491 1 494.

% E. Rook Basile, Attestazioni di specificita..., s. 738.

40" A. Germano, Manuale di diritto agrario, Torino 2010, s. 395.
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szczegblne wlasciwosci. Odzwierciedla to przepis, ktory umozliwia zgto-
szenie wspolnego wniosku o rejestracje GTS przez kilka grup z réznych
panstw cztonkowskich lub panstw trzecich*.

W mysl art. 24 ust. 1 rozporzadzenia nr 1151/2012 GTS sg chronione
przed wszelkiego rodzaju niewlasciwym stosowaniem, imitacjg lub przywo-
taniem, w tym w odniesieniu do produktow wykorzystywanych jako sktad-
niki, oraz przed wszelkimi innymi praktykami, ktére moglyby wprowadzic¢
konsumentoéw w btad. Panstwa cztonkowskie sa zobowigzane do przeprowa-
dzania kontroli urzgdowych zgodnie z rozporzadzeniem nr 2017/625%, ktore
obejmujg sprawdzenie, czy produkt jest zgodny ze stosowng specyfikacja,
oraz monitorowanie stosowania zarejestrowanych nazw w odniesieniu do
produktu wprowadzonego na rynek zgodnie z art. 24*.

Wrtasciwe organy wyznaczone zgodnie z art. 4 rozporzadzenia nr 2017/625
lub jednostki upowaznione na podstawie definicji okreslonej w art. 3 pkt 5
rozporzadzenia nr 2017/625 przeprowadzaja kontrolg zgodnosci ze spe-
cyfikacjg produktu przed wprowadzeniem go do obrotu*. Kazdy podmiot
wprowadzajacy do obrotu produkt oznaczony jako gwarantowana tradycyjna
specjalno$¢ ma prawo korzystac z systemu kontroli zgodnosci ze specyfika-
cja. Ponadto kontroli podlegaja podmioty, ktore przetwarzajg i przechowuja
produkt wprowadzany na rynek oznaczony jako gwarantowana tradycyjna
specjalnosc®.

Znikoma liczba zarejestrowanych GTS w poréwnaniu do ChNP i ChOG,
po 30 latach funkcjonowania tego systemu jakosci $wiadczy o niewielkim
zainteresowaniu nim producentoéw*. Jedng z przyczyn tego stanu rzeczy jest
ograniczony charakter odrozniajacy oznaczenia i brak wytacznego prawa
do uzywania nazwy przez producentdw z okreslonego obszaru geograficz-

41 Art. 49 rozporzadzenia nr 1151/2012.

42 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/625 z 15 marca 2017 .
w sprawie kontroli urzgdowych i innych czynnosci urzedowych przeprowadzanych w celu
zapewnienia stosowania prawa Zywnosciowego i paszowego oraz zasad dotyczacych zdrowia
i dobrostanu zwierzat, zdrowia roslin i srodkéw ochrony roélin (Dz. Urz. UE L 95, 7.4.2017).

4 Art. 36 rozporzadzenia nr 1151/2012.

4 Rowniez produkty pochodzace z panstw trzecich podlegaja obowiazkowej kontroli
zgodnosci ze specyfikacja produktu przed wprowadzeniem go do obrotu, ktéra dokonywana
jest przez jeden lub kilka organéw publicznych wyznaczonych przez panstwo trzecie; lub
jedna lub kilka jednostek certyfikujacych produkty (zgodnie z art. 37 ust. 2 rozporzadzenia
nr 1151/2012).

45 Art. 46 ust. 2 rozporzadzenia nr 1151/2012.

4 Obecnie jest zarejestrowanych 86 GTS dla produktow rolnych i srodkéw spozywcezych
w poréwnaniu do 3641 zarejestrowanych ChNP i ChOG. Zob. https://ec.europa.eu/agriculture/
cambrosia/geographical-indications-register/tsg [dostep: 25.10.2023].
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nego, w ktorym produkt byt tradycyjnie wytwarzany?’. W konsekwencji
przewaga konkurencyjna wynikajaca z rejestracji nazwy przez poczatkowa
grupe zainteresowanych producentow moze by¢ nastepnie wykorzystana
przez kazdego producenta z UE, a nawet spoza Europy*. W zwiazku
z ujawnieniem receptury w specyfikacji produktu inni krajowi i europejscy
producenci moga stosowac tradycyjna nazwe specjalnosci dobrze znanej
na $wiecie®.

Ponadto w $wietle poprzednio obowigzujacego rozporzadzenia mozliwa
byla rejestracja GTS z zastrzezeniem nazwy lub bez jej zastrzezenia. W kon-
sekwencji nazwa zarejestrowana bez zastrzezenia mogta by¢ stosowana
w odniesieniu do produktow, ktore nie spetiaty wymogoéw specyfikacji
produktu. Jedyny zakaz w takim wypadku odnosit si¢ do stosowania okres-
lenia ,,gwarantowana tradycyjna specjalnos¢”, skrotu ,,GTS” lub symbolu.
Oznaczenia i symbole poswiadczajace ochrone europejska byty zastrzezone
dla produktéw zgodnych ze specyfikacja, natomiast korzystanie z nazwy
identycznej lub podobnej do zarejestrowanej nie bylo zabronione, o ile
nie odnosito si¢ do ochrony WE™. Dlatego producenci czesto decydowali
si¢ na tworzenie i rejestrowanie prywatnego znaku towarowego, bedacego
w stanie zapewni¢ wigksze korzysci handlowe, zamiast skupia¢ si¢ na
wyroznieniu opartym na stabej ochronie i nieco nieuchwytnych cechach
charakterystycznych’!.

Z kolei zarejestrowanie GTS z zastrzezeniem nazwy, zgodnie z art. 13
ust. 2 rozporzadzenia nr 509/2006, byto mozliwe w odniesieniu do produktu
rolnego lub srodka spozywczego zgodnego z opublikowang specyfikacja

47 F. Capelli, 1l Regolamento (UE) n. 1151/2012..., s. 55-56; P. Borghi, Sovrapposizioni
fra ordinamenti e ,,fantasia’..., s. 11.

4 1. Canfora, Le ,, specialita tradizionali garantite”’, w: L. Costato, A. Germano, E. Rook
Basile (red.), Trattato di diritto agrario, Milano 2011, s. 79.

4 Wymownym przyktadem sg wloskie nazwy ,,mozzarella” i ,,pizza napoletana”, kto-
re dzigki wysitkom grupy producentdow zostaty zarejestrowane jako GTS na podstawie
rozporzadzenia nr 509/2006. Korzysci gospodarcze z wykorzystania nazw dla produktéw
niezgodnych ze specyfikacja mogli legalnie osigga¢ producenci z ré6znych obszarow, pod
warunkiem niezamieszczania na takich produktach oznaczenia GTS. W takim wypadku nie
podlegali systemowi kontroli. Natomiast producenci wkladajacy wiekszy wysitek w wytwo-
rzenie produktu zgodnego ze specyfikacja podlegali systemowi kontroli. Oznaczenie GTS
nie zapewniato zatem producentom chcacym si¢ nim postugiwaé przewagi gospodarcze;j.
Szerzej: P. Borghi, Sovrapposizioni fra ordinamenti e ,,fantasia”..., s. 12; G. Strambi, I ro-
dotti tradizionali..., s. 14—15.

50 P. Borghi, Sovrapposizioni fra ordinamenti e ,, fantasia”..., s. 12.

SI L. Costato, L. Russo, Corso di diritto agrario italiano..., s. 234-235; P. Borghi, So-
vrapposizioni fra ordinamenti e ,, fantasia”..., s. 13.
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produktu. Skutkowato to zakazem uzywania zarejestrowanej nazwy (z lub
bez oznaczenia ,,GTS”), gdy produkt nalezat do tej samej kategorii lub mogt
by¢ mylony z tym, dla ktorego zarejestrowano GTS, ale nie byt zgodny ze
specyfikacjg. Warunkiem przyznania tej ,,silnej” ochrony byto wykazanie,
ze nazwa (jeszcze przed rejestracja) nie byta ,,uzywana zgodnie z prawem,
szeroko znana i uzywana w sposob majacy znaczenie gospodarcze w od-
niesieniu do podobnych produktéw rolnych lub srodkéw spozywczych”.
W zwigzku z mozliwoscig rejestracji GTS z zastrzezeniem nazwy lub bez
jej zastrzezenia rejestr GTS sktadat sie odpowiednio z dwoch wykazow:
rejestru zawierajacego produkty o zastrzezonych nazwach oraz rejestru
z produktami o nazwach, ktore nie zostaly zastrzezone™.

W rozporzadzeniu nr 1151/2012 prawodawca przyznal, ze ,,system
gwarantowanych tradycyjnych specjalno$ci nie wykorzystuje jednak
swojego potencjatu [...]”*, a mozliwo$¢ zarejestrowania nazwy do celow
identyfikacyjnych bez zastrzegania tej nazwy w Unii ,,nie spotkata sig¢
z nalezytym zrozumieniem wsrdd zainteresowanych stron”, dlatego ,,ni-
niejszy system powinien stuzy¢ jedynie zastrzeganiu nazw na terytorium
Unii”*. W literaturze wskazuje si¢, ze prawodawca europejski przenosi
odpowiedzialnos¢ za ekonomiczng porazke systemu GTS na producentow
(z powodu niezrozumienia przez nich mozliwosci rejestracji nazwy jedynie
w celach identyfikacyjnych), podczas gdy system ten z gory byt skazany
na niepowodzenie, poniewaz nie byt w stanie w zaden sposob zaspokoic¢
intereséw producentow*.

Nazwy zarejestrowane jako GTS bez zastrzezenia mogly by¢ nadal sto-
sowane na warunkach przewidzianych w rozporzadzeniu nr 509/2006 do
4 stycznia 2023 r. Po tym czasie nie podlegaja unijnej ochronie jako GTS,
chyba ze panstwo cztonkowskie na wniosek grupy producentéw do 4 stycz-
nia 2016 r. przedstawito Komisji nazwy gwarantowanych tradycyjnych
specjalnosci, zarejestrowanych zgodnie z rozporzadzeniem nr 509/2006, bez
zastrzezenia nazw, ktore uwaza za zgodne z rozporzadzeniem nr 1151/2012%.

52 F. Gencarelli, Sistemi di controllo e sistemi di qualita, ,,Rivista di Diritto Alimentare”
2009, nr 1, s. 36.

3 M. Korzycka, Zywnosé regionalna..., s. 402.

Motyw 34 preambuty rozporzadzenia nr 1151/2012.
Motyw 35 preambuty rozporzadzenia nr 1151/2012.

56 F. Capelli, 71 Regolamento (UE) n. 1151/2012..., s. 56.

57 Zgodnie z art. 26 ust. 1 rozporzadzenia nr 1151/2012 ,,Jezeli wniosek dotyczy nazwy,
ktora jest rowniez wykorzystywana w odniesieniu do poréwnywalnych produktéw lub pro-
duktow majacych te sama lub podobna nazwe, nazwa ta moze zosta¢ uzupetniona terminem
identyfikujacym jej tradycyjny lub specyficzny charakter”.

54

55
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W ten sposob zostaly wyeliminowane nazwy, ktore nie miaty wystarcza-
jacych cech odrézniajacych, a tym samym znacznej uzyteczno$ci prak-
tycznej.

W $wietle obecnej regulacji do rejestru GTS wpisywane sg wylacznie
nazwy zarejestrowane z zastrzezeniem. Wykorzystanie nazwy mozliwe jest
jedynie przez taki podmiot, ktéory wprowadza na rynek produkt zgodny
z odpowiednig specyfikacja. Ochrona zarejestrowanych nazw ,,przed wszel-
kiego rodzaju niewlasciwym stosowaniem, imitacja lub przywotaniem oraz
przed wszelkimi innymi praktykami, ktére moglyby wprowadzi¢ w btad
konsumentow” zdecydowanie uniemozliwia obrot produktami o tej samej
nazwie, ale niezgodnych ze specyfikacja. Wprowadzenie rejestracji GTS
wraz z zastrzezeniem jej nazwy sprzyja zapewnieniu rzetelnej informacji
o produktach?®,

Prawodawca ustanowil symbol unijny GTS*, ktory wedtug art. 23 ust. 2
rozporzadzenia nr 1151/2012 stuzy do reklamowania systemu gwarantowa-
nych tradycyjnych specjalno$ci. Widoczne jest odwotanie do funkcji rekla-
mowej oznaczenia, polegajacej na tym, ze ma on wywota¢ w konsumentach
pozytywne skojarzenia zachgcajace do zakupu®.

Oznaczenie ,,gwarantowana tradycyjna specjalnos¢”, skrot ,,GTS” oraz
powiagzany z nim symbol moga by¢ stosowane tylko w zwigzku z produktami
wytworzonymi zgodnie z przepisami systemu jakosci, do ktorego si¢ one od-
noszg®'. Symbolom, oznaczeniom lub odpowiednim skrétom umieszczanym
na etykiecie produktu musi towarzyszy¢ zarejestrowana nazwa®?. Ponadto
symbol musi by¢ obowigzkowo umieszczany na etykietach i w materiatach
reklamowych produktéw pochodzacych z Unii, ktére wprowadza si¢ na
rynek jako gwarantowane tradycyjne specjalnosci zarejestrowane zgodnie
z rozporzadzeniem nr 1151/2012. Obowiazek ten nie dotyczy GTS pro-
dukowanych poza terytorium Unii, dla ktorych umieszczenie symbolu na
etykiecie jest fakultatywne. Dzigki ochronie prawnej symbolu i oznaczenia
umieszczenie ich na etykiecie zabezpiecza przed nieuprawnionym postugi-

8 K. Leskiewicz, Systemy jakosci..., s. 126.

%9 Symbole unijne ustanowione sa w art. 2 rozporzadzenia delegowanego nr 664/2014
(Dz.Urz. L 17, 19.6.2014), a w zalaczniku do tego rozporzadzenia znajduje si¢ ich graficzne
przedstawienie. Reprodukcja symbolow powinna by¢ dokonywana zgodnie z zataczni-
kiem X do rozporzadzenia nr 668/2014.

6O funkcji reklamowej w odniesieniu do oznaczen geograficznych: M. Korzycka, Zyw-
nos¢ regionalna..., s. 386; E. Caltka, E. Nowinska, R. Skubisz, Geograficzne oznaczenia...,
nb 11-16.

1 Art. 44 rozporzadzenia nr 1151/2012.

2 Zgodnie z art. 13 ust. 3 rozporzadzenia nr 668/2014.
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waniem si¢ nazwg produktu i jego podrabianiem®. Z kolei dla kupujacego
jest informacja i gwarancja, ze nabywa wyrob wysokiej jakosci®, spelniajacy
okreslone prawem wymogi.

Ochrona GTS, tak jak w przypadku ChNP i ChOG, ma charakter bezter-
minowy, pod warunkiem ze produkty objete GTS sg wytwarzane zgodnie
ze specyfikacja i wprowadzane do obrotu. Zgodnie z art. 54 rozporzadzenia
nr 1151/2012 podstawa do cofnigcia stosownej rejestracji jest okolicznos¢,
ze produkt przestat by¢ zgodny ze specyfikacja lub od co najmniej 7 lat
zaden produkt w ramach danej gwarantowanej tradycyjnej specjalnosci nie
byt wprowadzony do obrotu.

Rozporzadzenie przewiduje rowniez sytuacje, w ktorych nie dojdzie
do rejestracji GTS z powodu wniesienia uzasadnionego sprzeciwu, $wiad-
czacego o tym, ze proponowana rejestracja jest niezgodna z warunkami
rozporzadzenia lub ze stosowanie nazwy na terytorium Unii jest zgodne
z prawem, szeroko znane i jest gospodarczo znaczace w przypadku po-
dobnych produktéw rolnych lub srodkéw spozywcezych®. Nalezy jednak
doda¢, ze zgloszenie nazwy homonimicznej, tj. takiej, ktora jest rowniez
uzywana w innym panstwie czlonkowskim lub w panstwie trzecim, nie
wyklucza jej rejestracji mimo zgtoszenia sprzeciwu. Zgodnie z art. 18 ust. 3
rozporzadzenia nr 1151/2012, aby rozr6ézni¢ porownywalne produkty Iub
produkty majace t¢ sama lub podobna nazwe, w decyzji o rejestracji mozna
przewidzie¢, ze nazwie gwarantowanej tradycyjnej specjalnosci towarzyszy
oswiadczenie ,,wytworzono zgodnie z tradycja”, bezposrednio po ktdérym
umieszczona jest nazwa kraju lub regionu.

W przeciwienstwie do ChNP i ChOG ustawodawca nie uregulowat
w sposob szczegdlowy relacji systemu GTS do znakéw towarowych,
w kontek$cie przyznania mu dominujgcej ochrony, co obniza jego warto$¢®,
a nawet sytuuje go w ,,pozycji podrzednej”®’. Artykut 43 rozporzgdzenia
nr 1151/2012 ogodlnie zastrzega, ze system GTS nie moze naruszac przepisow
unijnych ani przepiséw panstw cztonkowskich regulujacych kwestie wias-
nosci intelektualnej, zwtaszcza przepisow dotyczacych nazw pochodzenia,
oznaczen geograficznych i znakoéw towarowych oraz praw przyznanych na
mocy tych przepisow®s.

6 M. Korzycka, Zywnos¢ regionalna..., s. 403.

6 Tbidem.
% Podstawy sprzeciwu okreslone sa w art. 21 rozporzadzenia nr 1151/2012.
L. Trape, Specialita tradizionali garantite..., s. 452

7 L. Costato, DOP, IGP, STG nei regolamenti del 2006, adottati anche in relazione ai
negoziati WTO, ,Rivista di Diritto Agrario” 2006, nr 1, s. 352.

8 Art. 43 rozporzadzenia nr 1151/2012.
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4. Gwarantowane tradycyjne specjalnosci
w projekcie nowego rozporzadzenia
w sprawie systemow jakosci

Projekt rozporzadzenia w sprawie oznaczen geograficznych Unii Eu-
ropejskiej w odniesieniu do wina, napojow spirytusowych i produktow
rolnych oraz systemow jako$ci produktow rolnych zostat poprzedzony
oceng polityki Unii w zakresie oznaczen geograficznych i gwarantowanych
tradycyjnych specjalnosci chronionych w Unii. Ocena byta ukierunkowana
na okreslenie stopnia, w jakim osiagnigto cele polityki w zakresie oznaczen
geograficznych 1 gwarantowanych tradycyjnych specjalnosci. W ramach
oceny zbadano skutecznos¢, efektywnosc¢, adekwatno$¢, spojnosc i wartosé
dodang ram dotyczacych oznaczen geograficznych oraz gwarantowanych
tradycyjnych specjalnosci na szczeblu unijnym®.

Ewaluacja wykazala, ze ograniczona liczba produktéw zarejestrowa-
nych jako gwarantowane tradycyjne specjalnosci, niestanowigcych prawa
wlasnos$ci intelektualnej, §wiadczy o braku zainteresowania tym syste-
mem i o trudno$ciach z ochrong tradycyjnych metod produkcji w catej Unii.
Pozwolenie na swobodna produkcje GTS poza krajem ich pochodzenia
sprawia, ze producenci nie naleza do systemu, poniewaz nie dostrzegaja
korzysci ptynacych z wysitku rejestracji.

Eksperci podkreslili, ze procedure rejestracji przewidziang w przypad-
ku GTS uznaje si¢ za ztozong i problematyczna, dlatego mozna by rozwazy¢
doprecyzowanie kryteriow. W ramach procesu oceny skutkéw zbadano wa-
rianty strategiczne zwigzane z przegladem GTS. Pierwszy wariant polegatby
na zastgpieniu systemu GTS oficjalnym uznaniem tradycyjnych produktow
rolnych i srodkéw spozywczych przez organy panstw cztonkowskich przy
ograniczonym wykazie kryteriow do ustanowienia na szczeblu unijnym,
podczas gdy panstwa cztonkowskie przekazywalyby nazwy produktow
tradycyjnych Komisji w celu ich publikacji. Drugim wariantem byloby
odstapienie od systemu GTS. Tradycyjne nazwy produktéw spozywczych,
ktére moga spetié kryteria ChNP lub ChOG, mogtyby zosta¢ zarejestrowane
jako takie, podczas gdy inne tradycyjne nazwy moglyby zosta¢ zarejestro-
wane jako znaki towarowe.

Projekt rozporzadzenia zaktada pozostawienie systemu GTS przy wpro-
wadzeniu uproszczonych poje¢ w celu zwigkszenia ich zrozumienia wsrod
producentdéw i konsumentdéw, w szczegdlnosci nie wymaga si¢ juz, aby

% Projekt rozporzadzenia..., s. 6.
70 Ibidem, s. 13.
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produkty miaty ,,specyficzny charakter”. Przeprowadzona ocena wykazata
niedociagniecia w kontroli na niektorych etapach tancucha zywnosci, dlatego
projekt rozporzadzenia ma przyczynic¢ si¢ do ograniczenia nowych form
naruszen w Internecie, poprawy skutecznosci egzekwowania przepisow
i kontroli gwarantujacych autentyczno$¢ produktow’!.

Podsumowanie

Gwarantowane tradycyjne specjalnosci, w przeciwienstwie do ChNP
i ChOG, nie sg oznaczeniami geograficznymi. Nie majg funkcji odréznia-
jacej pod wzgledem pochodzenia geograficznego produktu, tj. odrézniania
towarow wyprodukowanych w konkretnym miejscu geograficznym od
pozostatych towarow tego samego rodzaju pochodzacych z innych ob-
szarow geograficznych’. Nie spetniajg funkcji gwarancyjnej zapewnienia
(gwarancji), ze towary posiadaja szczego6lne cechy jakosciowe lub renome
wynikajaca ze specyfiki srodowiska geograficznego obszaru produkcji. GTS
jest systemem etykietowania, gwarantowanym przez UE, poswiadczajacym,
ze produkt opisany zarejestrowang i zastrzezong nazwa jest wytwarzany
w tradycyjny sposob i przy uzyciu tradycyjnych skladnikéow, zgodnie ze
specyfikacja sformutowang przez spotecznos¢ producentéw w poszanowaniu
swojej tradycji”.

System GTS nie przyznaje wylacznego prawa do uzywania nazwy pro-
duktu przez producentéw z miejsca, w ktorym powstat i rozpowszechnit sie
tradycyjny przepis kulinarny i ktérego reputacja jest nadal kojarzona przez
konsumentoéw. Produkt moze by¢ legalnie wytwarzany i wprowadzany do
obrotu w dowolnym miejscu UE z wykorzystaniem oznaczenia GTS i od-
powiedniego symbolu, pod warunkiem ze jest zgodny ze specyfikacja’™.
Brak prawa do wylacznego stosowania nazwy przez producentéw z obszaru,
z ktérego tradycyjny produkt sic wywodzi, pozbawia producentéw przewagi
konkurencyjnej, ktora powinna wynikac z rejestracji nazwy i jest glownym
powodem ich znikomego zainteresowania rejestracjg nazwy jako GTS™.

Instrument ten nie zapewnia wigc producentom produktow tradycyjnych
przewagi konkurencyjnej i tym samym nie spetnia swojego celu w zakre-

71 Ibidem, s. 2.

2 Szerzej na temat funkcji oznaczen geograficznych: E. Calka, E. Nowinska, R. Skubisz,
Geograficzne oznaczenia..., nb 11-16.

3 A. Germano, M.P. Ragionieri, E. Rook Basile, Diritto agroalimentare..., s. 165.

™ G. Strambi, I prodotti tradizionali..., s. 14.

75 Ibidem, s. 15.



System gwarantowanych tradycyjnych specjalnosci w prawie Unii Europejskiej 107

sie wspierania producentow we wprowadzaniu ich produktéw na rynek.
Rowniez ocena sformutowana przez stuzby Komisji wskazuje, ze gtownym
ograniczeniem systemu GTS jest brak zastosowania Srodkow ochrony prawa
wiasnosci intelektualnej dostepnych dla systemu ChNP i ChOG przy jed-
noczesnym podporzadkowaniu obu systemow niemal identycznej, ztozonej
procedurze rejestracji’®. Ochrona nazwy bez powigzania jej z terytorium
geograficznym wydaje si¢ zapewnia¢ producentom ograniczong warto$¢
dodang”".

Jesli za$ chodzi o ochrong tradycyjnych metod produkc;ji i receptur, to
z powodu niewielkiego zainteresowania producentow rejestracja nazw cel
ten nie jest dostatecznie realizowany przez system GTS. Ocena systemow
jakosci potwierdza, ze ograniczona liczba zarejestrowanych produktow
wskazuje na niewielka atrakcyjnos¢ systemu GTS, a tym samym trudnosci
w ochronie tradycyjnych metod produkcji w catej UE,

Zastrzezenie stosowania zarejestrowanej nazwy w calej UE, wprowadzo-
ne rozporzadzeniem nr 1151/2012, umozliwito jej ochrone przed niewtasci-
wym wykorzystaniem lub praktykami, ktére mogltyby wprowadza¢ w btad
konsumentow. Skutecznej ochronie stuzy natozony na panstwa cztonkowskie
obowigzek zapewnienia urzedowej kontroli zgodnosci ze specyfikacja przed
i po wprowadzeniu produktu do obrotu, jak réwniez monitorowanie uzy-
wania nazwy pod katem zgodno$ci z prawem w odniesieniu do produktéw
bedacych na rynku.

Mozna zatem powiedzie¢, ze system GTS jest wiarygodny i spelnia
swoj cel w ramach dostarczania konsumentom rzetelnych informacji na
temat warto$ci dodanej tradycyjnego produktu, cho¢ pojecie GTS nie jest
do konca jasne dla konsumentdéw i producentow, jak wykazata unijna oce-
na. Natomiast ramy prawne dotyczace GTS (i oznaczen geograficznych)
zapewniaja spojny poziom ochrony na poziomie UE i uczciwg konkurencje
rolnikom i producentom w tancuchu wartosci oznaczen geograficznych
i GTS”. Gtowng wada systemu GTS jest jego ograniczona atrakcyjnos¢ dla
producentow®’, a potrzeba jej poprawy zostata uwzgledniona w projekcie
nowego rozporzadzenia w niewielkim zakresie (gldwnie przez usunigcie
niejasnego kryterium ,,specyficznego charakteru” produktu).

" Evaluation of Geographical Indications..., s. 39.

77 Ibidem, s. 46.
8 Tbidem, s. 66.
7 Ibidem, s. 61.
80 Ibidem, s. 63.
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The aim of this study was to determine how the concepts of healthy food and healthy eating
are used in EU policy documents and whether there emerges a coherent understanding of
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Larticolo si propone di determinare come le nozioni di cibo sano e alimentazione sana
vengano utilizzate nei documenti di carattere politico dell’UE e se il modo in cui esse sono
intese nel diritto dell’UE e nei documenti richiamati sia coerente. Per raggiungere 1’ obiettivo
gli autori hanno intrapreso un tentativo di definire le due nozioni facendo riferimento a do-
cumenti di carattere politico e al diritto dell’UE. Nella parte conclusiva, hanno constatato,
tra 1’altro, che in conformita al diritto dell’UE il ricorso alle nozioni in questione dovrebbe
essere trattato in termini di indicazioni sulla salute. Una mancante definizione di profili
nutrizionali fa si che cio che, ai sensi del diritto dell’UE, le aziende alimentari possano defi-
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nire come cibo sano oppure alimentazione sana non sia coerente né con il modo comune di
intendere queste nozioni né con quello presente nei documenti analizzati.

Parole chiave: cibo sano, alimentazione sana, diritto alimentare dell’Unione europea, indi-
cazioni nutrizionali e sulla salute

Wprowadzenie

Tytutowe pojecia nie zostaty zdefiniowane w prawie Unii Europejskiej.
,,Zdrowa zywnos$¢” nie jest nawet pojeciem prawnym, a ,,zdrowe odzywia-
nie” pojawia si¢ w prawie UE tylko raz'. Nie oznacza to jednak, ze z funk-
cjonowaniem tych poje¢ nie majg istotnego zwigzku niektdre normy prawa
UE. Pojecia te sg coraz czgsciej stosowane w dokumentach politycznych.
Panstwa korzystaja z prawa do zachgcania ludzi do dokonywania wyboréw
prozdrowotnych, przy okazji zniechecajac ich do wybordw, ktore moga
szkodzi¢ zdrowiu?. W literaturze odnotowuje sie, ze rosngca rola przemystu
spozywczego (a w konsekwencji podaz zywnos$ci wysokoprzetworzonej)
prowadzi do wielu zaburzen zdrowotnych i1 konieczne jest promowanie
zdrowego sposobu odzywiania®.

Na gruncie ustawodawstwa polskiego jako przyktady zachecania do
zdrowego odzywiania (nie oceniajac skutecznos$ci i zasadnosci tych przykta-
dow, a kierujgc si¢ jedynie ratio legis) mozna wskazaé tzw. oplate cukrowa?,

! Panstwa cztonkowskie UE, tworzac swoje plany strategiczne Wspodlnej Polityki
Rolnej, jako rodzaj interwencji w okreslonych sektorach rolnych mogty wskazaé dziatal-
nos$¢ ukierunkowang na zwigkszenie wiedzy konsumentow o unijnych systemach jakosci
i znaczeniu zdrowego odzywiania si¢. Nie jest to zatem pojecie w zaden sposob istotne dla
prawa UE. Zob. art. 47 ust. 1 lit. f rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2021/2115 z 2 grudnia 2021 r. ustanawiajace przepisy dotyczace wsparcia planéw strate-
gicznych sporzadzanych przez panstwa cztonkowskie w ramach wspoélnej polityki rolne;j
(plandéw strategicznych WPR) i finansowanych z Europejskiego Funduszu Rolniczego
Gwarancji (EFRG) i z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiej-
skich (EFRROW) oraz uchylajace rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013 i (UE) nr 1307/2013
(Dz.Urz. UE L 435, s. 1 ze zm.).

2 Zob. obszerna literaturg o nudgingu, m.in. C.R. Sunstein, Nudging: A Very Short Guide,
,Journal of Consumer Policy” 2014, t. 37, nr 4.

3 R. Budzinowski, Wspdtczesne wyzwania zwigzane z Zywnosciq i ich rola w ksztattowaniu
polityki rolnej i prawa rolnego, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2014, nr 2, s. 19.

4 Art. 12a ustawy z 11 wrzesnia 2015 r. o zdrowiu publicznym (t.j. Dz.U. z 2022 r.
poz. 1608).
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zakaz reklamy i promocji napojow alkoholowych, z wyjatkiem piwa’, czy
ograniczenie grup srodkow spozywczych, ktore moga by¢ sprzedawane
w jednostkach systemu o$wiaty®. Zainteresowanie zdrowym odzywianiem
wykazuje rowniez UE. Jak wskazata Komisja Europejska w strategii ,,od
pola do stotu” (ang. farm to fork), ,,ogo6lnie rzecz biorac, europejskie diety
nie sg zgodne z krajowymi zaleceniami zywieniowymi”, a ,,srodowisko
zywno$ciowe [...] nie gwarantuje tego, by zdrowy wariant byt zawsze naj-
fatwiejszym wariantem™’. Pojecia zdrowej zywnosci i zdrowego odzywiania
sa wykorzystywane rowniez w strategii Europejski Zielony Lad?®.
Rozwazania o tytutowych pojeciach wpisuja si¢ w badania doktryny
prawa zywnosciowego w obszarze regulacji prawnych wptywajacych na
ryzyko dla zdrowia zwigzane ze sposobem odzywiania. Na przyktad Al-
berto Alemanno i Amandine Garde poddali analizie m.in. kwestie regulacji
ryzyka spozycia alkoholu i niezdrowych diet’. Amandine Garde dokonata
oceny mozliwos$ci 1 ograniczen wykorzystania regulacji prawnych w celu
zapobiegania otylosci, argumentujac za silng interwencja UE przez regula-
cje, a nie samoregulacje!®. W zwigzku z rozwojem prawa zywnosciowego
w tym obszarze Wieke Huizing Edinger postuzyta si¢ nawet terminem ,,EU
food health law” (prawo UE dotyczace zdrowia w dziedzinie Zywnosci)!!.
Brakuje jednak badan dotyczacych samych poje¢ zdrowej zywnosci
i zdrowego odzywiania. Warto zastanowi¢ si¢ nad ich tre$cig z co najmniej
dwodch powodow. Po pierwsze, okreslenie znaczenia tych pojec na pozio-
mie unijnym mogtoby utatwié¢ tworzenie prawa uwzgledniajacego wptyw
spozywanej zywnos$ci na zdrowie. Po drugie, mozna zauwazy¢ rosnaca

5 Art. 13" ustawy z 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 165 ze zm.).

¢ Art. 52c ustawy z 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia (t.j. Dz.U.
22022 1. poz. 2132 ze zm.).

7 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow: Strategia ,,0d pola do stolu” na rzecz
sprawiedliwego, zdrowego i przyjaznego dla srodowiska systemu zywnosciowego, CELEX
52020DC0381 (dalej: strategia ,,od pola do stotu”), s. 4.

8 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow: Europejski Zielony Lad, 2019, CELEX
52019DC0640 (dalej: Europejski Zielony Lad).

® A. Alemanno, A. Garde, Regulating Lifestyle Risks: The EU, Alcohol, Tobacco and
Unhealthy Diets, Cambridge 2014.

19 A. Garde, The Regulation of Food Advertising and Obesity Prevention in Europe: What
Role for the European Union? EUI Law Working Paper 2006, nr 16.

W W.H. Edinger, EU food health law: Regulating the grey area between risk and safety,
Copenhagen 2015.
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powszechnos$¢ dobrowolnych o$§wiadczen w postaci systemow znakowania
zywnosci, takich jak system Nutriscore. Zwazywszy, ze w ostatnich latach
toczyta si¢ dyskusja o nadaniu temu systemowi na poziomie prawa UE
charakteru obligatoryjnego, analiza tytutowych poje¢ moze stanowic¢ war-
tosciowy wktad do tej dyskusji'?.

Celem artykutu jest ustalenie, jak pojecia zdrowej zywnosci i zdrowego
odzywiania wykorzystywane sg w dokumentach politycznych UE oraz czy
z prawa i dokumentow politycznych UE wylania si¢ spdjny sposob rozu-
mienia tych poje¢¢. Do realizacji tego celu konieczne byto zdefiniowanie
zdrowej zywnosci i zdrowego odzywiania na podstawie definicji stowniko-
wych i legalnych wyrazow sktadajacych si¢ na te pojecia, a takze dokonanie
przegladu dokumentow politycznych UE w zakresie, w ktorym odnosza
si¢ do przedmiotowych poje¢. Ponadto przedstawiono i przeanalizowano
przepisy prawa UE dotyczace tego, co mozna okresla¢ jako zdrowa zywnosc¢
lub zdrowe odzywianie.

1. Préba definicji zdrowej zywnosci
i zdrowego odzywiania

Zywno$¢ jest pojeciem zdefiniowanym przez unijnego prawodawce
w art. 2 rozporzadzenia nr 178/2002". Zgodnie z ta definicja zywnoscia
s jakiekolwiek substancje lub produkty, przetworzone, czg$ciowo prze-
tworzone lub nieprzetworzone, przeznaczone do spozycia przez ludzi lub
ktoérych spozycia przez ludzi mozna si¢ spodziewaé. Wedtug Stownika jezyka
polskiego PWN odzywianie nalezy rozumiec¢ jako dostarczanie organizmowi
lub jakiej$ jego czesci substancji niezbednych do wzrostu, rozwoju i dobre-
go funkcjonowania'®. Warto nadmienié, ze ,,dieta” wydaje si¢ najczgsciej
wykorzystywanym synonimem odzywiania lub ,,systemem odzywiania si¢”,
zaktadajacym pewna powtarzalnos¢ i uporzadkowanie sposobu odzywiania'®.

12 International Agency for Research on Cancer (IARC), Nutri-Score: Harmonized and
Mandatory Front-Of-Pack Nutrition Label Urgently Needed at the European Union Level
and beyond, komunikat prasowy nr 301, Lyon 2021.

13 Rozporzadzenie (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z 28 stycznia
2002 r. ustanawiajgce ogolne zasady i wymagania prawa zywnosciowego, powotujace
Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnoéci oraz ustanawiajace procedury w zakresie
bezpieczenstwa zywnosci (Dz.Urz. UE L 031, s. 1 ze zm.).

4 Odzywiaé, w: Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/slowniki/odzywiac.
html [dostep: 11.04.2023].

15 Dieta, w: Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/slowniki/dieta.html [do-
step: 11.04.2023].
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Zwigzek zywnosci 1 odzywiania jest juz prima facie oczywisty — kazda
zywnos$¢ spozywana przez ludzi sktada si¢ na ich odzywianie. Zestawiony
Z powyzszymi wyrazami przymiotnik ,,zdrowy” nalezy rozumiec¢ jako ,,ko-
rzystnie wptywajacy na zdrowie™'®. Warto tu podkresli¢, ze pojgcie zdrowej
zywnosci nie implikuje istnienia ,,chorej zywno$ci”, a co najwyzej ,,niezdro-
wej zywnos$ci”, rozumianej jako zywno$¢ niekorzystna dla zdrowia. Zdrowa
zywnoscig sg zatem produkty przeznaczone do jedzenia, ktore korzystnie
wplywaja na zdrowie. Z kolei zdrowe odzywianie to dostarczanie organi-
zmowi zywnosci, ktore nie tylko pozwala na przezycie cztowieka, ale takze
korzystnie wptywa na jego zdrowie. Z uwagi na $cisty zwigzek tych poje¢
oraz na to, ze te pojecia najczesciej wystepuja w dokumentach politycznych
UE razem lub w zblizonym kontekscie, uzasadnione jest analizowanie ich
Tacznie.

Przedmiotem artykutu nie jest pojecie zywnosci niebezpiecznej, czyli
takiej, ktora w rozumieniu art. 14 ust. 2 rozporzadzenia nr 178/2002 jest
szkodliwa dla zdrowia lub nie nadaje si¢ do spozycia przez ludzi'’. Tego typu
produkty nie mogg by¢ wprowadzane na rynek, w zwigzku z czym nie moga
zgodnie z prawem by¢ okreslane ani funkcjonowac na rynku, odwotujac si¢
do poje¢ zdrowej zywnosci lub zdrowego odzywiania. Warunkiem sine qua
non ewentualnych rozwazan nad konkretnym $rodkiem spozywczym w ka-
tegoriach zdrowej zywnosci jest wigc spelnianie przez ten srodek spozywcezy
norm i standardow unijnych dotyczacych takich kwestii, jak: pozostatosci
srodkow ochrony roslin lub lekow weterynaryjnych, najwyzszych dopusz-
czalnych poziomoéw zanieczyszczen, sktadu w zakresie niezawierania sub-
stancji niedopuszczonych do stosowania w Zywnosci i stosowania wytacznie
dopuszczalnych substancji w dozwolonych warunkach i ilo$ciach etc.

2. Zdrowa zywnos¢ i zdrowe odzywianie
w dokumentach Unii Europejskiej

Rezolucja Rady i przedstawicieli rzadow panstw czlonkowskich ze-
branych w Radzie z 7 lipca 1986 r. w sprawie programu dziatan Wspodlnot

16 Zdrowy, w: Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/slowniki/zdrowy.html
[dostep: 11.04.2023].

17 Szerzej o systemie bezpieczenstwa zywnosci: M. Korzycka, P. Wojciechowski, Sys-
tem prawa zywnosciowego, Warszawa 2017, s. 253-264; o rozréznieniu mi¢dzy zywnoscia
niebezpieczng a pozostatg zywnoscia: W. Edinger, Food Health Law: A Legal Perspective
on EU Competence to Regulate the ,, Healthiness” of Food, ,,European Food and Feed Law
Review” 2014,t. 9, nr 1, s. 11-19.
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Europejskich przeciwko rakowi stanowi jeden z pierwszych dokumentow,
w ktorych na poziomie wspdlnotowym zwraca si¢ uwage na zwigzane
z odzywianiem problemy zdrowia publicznego's. W ramach zainicjowa-
nej wowczas kampanii ,,Europe against cancer” prowadzono kampani¢
informacyjnag dotyczaca poprawy odzywiania (improvement in nutrition)".
Warto podkresli¢, ze miato to miejsce jeszcze przed traktatem z Maastricht
z 1992 r., ktéry formalnie wlaczyt zdrowie publiczne do kompetencji UE?.
W zwigzku z podjetymi wtedy dzialaniami powstal zainicjowany i wspot-
finansowany przez Komisj¢ Europejska Furopejski kodeks walki z rakiem
(European Code Against Cancer). Zgodnie z najnowsza wersja tego kodeksu
wytyczne dla utrzymania zdrowe;j diety sg nastepujace: jedz duzo produktéw
pelnoziarnistych, roslin stragczkowych, warzyw i owocodw; ogranicz spozycie
wysokokalorycznych produktow spozywczych (o wysokiej zawartosci cukru
lub thuszczu) i unikaj napojow stodzonych; unikaj przetworzonego migsa;
ogranicz spozycie migsa czerwonego i zywnosci z duzg iloscig soli?'.
Zwigkszona aktywno$¢ UE w obszarze zdrowego stylu zycia i zdrowego
odzywiania jest dostrzegalna jednak dopiero od 2000 r., czyli od rezolucji
Rady z 14 grudnia 2000 r. w sprawie zdrowia i odzywiania. W dokumencie
tym Rada UE wyrazita zaniepokojenie konsekwencjami wzrostu liczby
przypadkow otytosci i nadwagi w Unii Europejskiej, zwlaszcza wsrod dzieci
i nastolatkow??. Odnotowala rowniez, ze dziatania majace na celu poprawe
dostepu do zdrowej zywnosci oraz informacji na temat zdrowej diety sg
waznymi sktadnikami polityki zywieniowej (nutrition policy). Rezolucja ta
data rowniez sygnat Komisji Europejskiej, zeby uwzgledniata zdrowie zy-
wieniowe (nutritional health) przy projektowaniu i wdrazaniu odpowiednich
polityk wspolnotowych oraz opracowata narz¢dzia oceny wplywu innych

18 Resolution of the Council and the Representatives of the Governments of the Member
States, meeting within the Council, of 7 July 1986, on a programme of action of the European
Communities against cancer (Dz.Urz. UE C 184, s. 19).

1 Decision of the Council and of representatives of the Governments of the Member
States, meeting within the Council of 21 June 1988 adopting a 1988 to 1989 plan of action for
an information and public awareness campaign in the context of the ‘Europe against cancer’
programme (Dz.Urz. UE L 160, s. 52).

2 Traktat o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 191, s. 1).

2l Migdzynarodowa Agencja Badan nad Rakiem, European Code Against Cancer —
12 ways to reduce your cancer risk, https://cancer-code-europe.iarc.fr/index.php/pl/ [dostep:
11.04.2023].

22 Pkt 5 Council Resolution of 14 December 2000 on health and nutrition (Dz.Urz. UE
C20,s.1).
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polityk wspolnotowych na zdrowie zywieniowe?. Od tego czasu Rada UE
przedstawita wiele konkluzji dotyczacych zdrowego odzywiania w ogo6lno-
$ci*, a takze dotyczacych szczegdtowych zagadnien zwigzanych ze zdro-
wym odzywianiem, takich jak zmniejszenie spozycia soli* czy zwalczanie
szkodliwego uzywania alkoholu?.

Najwazniejszym dokumentem politycznym Komisji Europejskiej w spra-
wie zdrowej zywnosci i zdrowego odzywiania jest ,,Biata ksigga — strategia
dla Europy w sprawie zagadnien zdrowotnych zwigzanych z odzywianiem,
nadwaga i otytoscig”?’. Glownym celem tego dokumentu bylo ,,okreslenie
zintegrowanego podejs$cia Unii Europejskiej majacego na celu przyczynienie
si¢ do zmniejszenia wystepowania choréb wynikajacych z nieprawidtowe-
go odzywiania, nadwagi i otytosci” 2. W sekcji dotyczacej ,,udostepniania
zdrowych produktow spozywczych” znalazta si¢ zapowiedz utworzenia
schematu dostarczania owocow i warzyw w szkotach®.

2 Ibidem, pkt 18.

2+ Konkluzje Rady z 3 czerwca 2005 r. w sprawie otyto$ci, zywienia i aktywnosci fizycz-
nej, dok. 9181/05 SAN 67; konkluzje z 5 czerwca 2006 r. na temat promowania zdrowego
trybu zycia i zapobiegania cukrzycy typu 2 (Dz.Urz. C 147 z 23.06.2006 r., s. 1); konkluzje
Rady z 30 listopada 2006 r. w sprawie kwestii zdrowotnych we wszystkich dziedzinach
polityki, dok. 16167/06 SAN 261; konkluzje Rady z 6 grudnia 2007 r. dotyczace realizacji
strategii UE w sprawie zagadnien zdrowotnych zwigzanych z odzywianiem, nadwaga i otyto-
scig, dok. 15612/07 SAN 227 DENLEG 118; konkluzje Rady z 8 czerwca 2010 r. w sprawie
réwnosci i zdrowia we wszystkich obszarach polityki: Solidarnos¢ w zdrowiu, dok. 9947/10
SAN 120 SOC 355; konkluzje Rady z 20 czerwca 2014 r. w sprawie odzywiania i aktywnosci
fizycznej (Dz.Urz. C 213 2 8.07.2014 r,, s. 1); konkluzje Rady z 17 czerwca 2016 r. w sprawie
ulepszania produktéw spozywczych (Dz.Urz. C 269 z 23.07.2016 r., s. 21); konkluzje Rady
W sprawie przyczynienia si¢ do powstrzymania wzrostu nadwagi i otytosci u dzieci (Dz.Urz.
C205229.06.2017 1., s. 46).

2 Konkluzje Rady z 8 czerwca 2010 r. w sprawie dziatan na rzecz zmniejszenia spo-
zycia soli w celu poprawy stanu zdrowia ludno$ci — Przyjecie konkluzji (Dz.Urz. C 305
z11.11.2010 1., s. 3).

% Konkluzje Rady — Transgraniczne aspekty polityki alkoholowej — zwalczanie szko-
dliwego uzywania alkoholu (Dz.Urz. UE C 441 z22.12.2017 r., s. 3).

27 Biata ksigga — strategia dla Europy w sprawie zagadnien zdrowotnych zwigzanych
z odzywianiem, nadwaga i otyltoscia, 2007, CELEX 52007DC0279.

2 Ibidem, s. 2.

¥ Program ,,Owoce w szkole” zostat wprowadzony w 2009 r. na mocy rozporzadzenia
Rady (WE) nr 13/2009 z 18 grudnia 2008 r. zmieniajacego rozporzadzenia (WE) nr 1290/2005
w sprawie finansowania wspolnej polityki rolnej oraz (WE) nr 1234/2007 ustanawiajacego
wspolng organizacje rynkow rolnych oraz przepisy szczegdtowe dotyczace niektorych produk-
tow rolnych (,,rozporzadzenie o jednolitej wspolnej organizacji rynku”) w celu ustanowienia
programu ,,Owoce w szkole” (Dz.Urz. UE L 5, s. 1; dalej: rozporzadzenie nr 13/2009).
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Pozwala to uzna¢, ze jako zdrowe produkty spozywcze mozna byloby
rozumie¢ owoce i warzywa. Nie ma natomiast definicji tego, czym moglyby
by¢ niezdrowe produkty spozywcze. Z dokumentu wynika jednak, ze sklasy-
fikowania zywnosci jako niezdrowej powinno dokonywac si¢ przez pryzmat
sktadnikow odzywczych srodka spozywczego, np. w odniesieniu do zawar-
tosci thuszczow, thuszczow nasyconych i trans, soli oraz cukru®. Znajduje to
potwierdzenie w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 13/2009 z 18 grudnia 2008 1.
zmieniajacym rozporzadzenia (WE) nr 1290/2005°' w sprawie finansowania
wspolnej polityki rolnej oraz (WE) nr 1234/2007°* ustanawiajacym wspolng
organizacje rynkow rolnych oraz przepisy szczegolowe dotyczace niektorych
produktéw rolnych (rozporzadzenie o jednolitej wspolnej organizacji ryn-
ku) w celu ustanowienia programu ,,Owoce w szkole**, W motywie 9 tego
rozporzadzenia wskazano, ze program nie powinien obejmowac produktow
niezdrowych, np. produktéw o duzej zawartosci thuszczu lub z duzym dodat-
kiem cukru. Komisja Europejska zostata ponadto zapytana przez Hansa-Pe-
tera Martina, czy ma swoja definicj¢ niezdrowej zywnosci. W odpowiedzi
stwierdzono, ze nie istnieje oficjalna definicja europejska niezdrowej zyw-
nosci, cho¢ Komisja Europejska uznaje negatywne konsekwencje zdrowotne
nadmiernego spozywania niektorych sktadnikow odzywczych*.

Kolejnym istotnym w badanym kontekscie dokumentem jest rezolucja
Parlamentu Europejskiego ,,Promowanie zdrowego zywienia i aktywno$ci
fizycznej: europejski wymiar zapobiegania nadwadze, otytosci i chorobom
przewleklym”®, Nie wskazano w niej, czym jest zdrowa zywno$¢, ale odnie-
siono si¢ do zdrowej diety. Za ,,zdrowg diet¢ nalezy uzna¢ diet¢ o pewnych
wiasciwos$ciach ilosciowych 1 jakosciowych, takich jak zawarto$¢ energii

3 Tbidem, s. 81 12.

31 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1290/2005 z 21 czerwca 2005 r. w sprawie finansowania
wspolnej polityki rolnej (Dz.Urz. UE L 209, s. 1).

32 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1234/2007 z 22 pazdziernika 2007 r. ustanawiajace
wspolng organizacj¢ rynkow rolnych oraz przepisy szczegdtowe dotyczace niektorych produk-
tow rolnych (rozporzadzenie o jednolitej wspdlnej organizacji rynku) (Dz.Urz. UE L 299, s. 1).

3 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 13/2009 z 18 grudnia 2008 r. zmieniajace rozporza-
dzenia (WE) nr 1290/2005 w sprawie finansowania wspolnej polityki rolnej oraz (WE)
nr 1234/2007 ustanawiajace wspdlna organizacje rynkow rolnych oraz przepisy szczegétowe
dotyczace niektorych produktéw rolnych (rozporzadzenie o jednolitej wspodlnej organizacji
rynku) w celu ustanowienia programu ,,Owoce w szkole” (Dz.Urz. UE L 5, s. 1).

3% Pytania pisemne skierowane przez postow do Parlamentu Europejskiego i odpowiedzi
na te pytania udzielone przez instytucj¢ Unii Europejskiej (Dz.Urz UE C 241 E / 164).

35 Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie wniosku ,,Promowanie zdrowego
zywienia i aktywnosci fizycznej: europejski wymiar zapobiegania nadwadze, otytosci i cho-
robom przewlektym” (Dz.Urz. UE C 250 E, s. 93).
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zgodnie z indywidualnymi potrzebami i zawsze zgodnie z zasadami dietety-
ki3, Warto zwroci¢ uwage, ze w tej rezolucji Parlament Europejski wzywat
,,do wiekszej spdjnosci pomiedzy WPR a politykami dotyczacymi zdrowia
wdrazanymi przez Uni¢ Europejskg oraz do przeprowadzania szczegotowej
kontroli subsydiow europejskich otrzymywanych przez niektore sektory
przemystu, ktore w zadnym wypadku nie powinny postuzy¢ do sfinansowania
kampanii promocyjnej, w ktorej w pozytywnym $wietle przedstawiano by
produkty wysokokaloryczne™’. Z uwagi na to, ze wérdd chordb niezakaz-
nych szczeg6lnie powszechna staje si¢ otylos¢ (wraz z prowadzaca do nigj
nadwagg), Parlament Europejski zaznaczyl, ze produkty wysokokaloryczne
nalezatoby wykluczy¢ z katalogu produktow, ktorych spozycie powinno by¢
promowane.

Z przywotanych dokumentow wynika, ze kwestia zdrowej zywnosci
i zdrowego odzywiania lezy na sercu unijnym decydentom. Jest to zreszta
pozadane w kontekscie dyspozycji art. 168 ust. 1 i art. 169 ust. 1 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej dotyczacych ochrony konsumen-
tow i zdrowia publicznego®®. Znajduje to odzwierciedlenie w strategiach
UE, takich jak Europejski Zielony tad i ,,0d pola do stotu”. Ta pierwsza
w swoich gtownych zatozeniach stanowi realizacje zobowigzania Komisji
Europejskiej do rozwigzania problemoéw dotyczacych klimatu i srodowiska
naturalnego, okreslanych jako ,,najwazniejsze zadanie, jakie stoi przed
obecnym pokoleniem™’. W strategii tej zawarta zostata ogdlna koncepcja
unijnego wzrostu gospodarczego. Strategia ,,0od pola do stotu” jest nato-
miast elementem strategii Europejski Zielony Lad w zakresie zagadnien
zwigzanych ze zrownowazonymi systemami zywnosciowymi wynikajacych
z uznania nierozerwalnych zwigzkéw migdzy zdrowymi ludzmi, zdrowymi
spoleczenstwami i zdrowa planetg*.

Gtowne cele Europejskiego Zielonego t.adu w stosunku do zywnosci sa
zwigzane z utworzeniem ,,przyjaznego srodowisku systemu zywnosciowe-
go”, ale silnie podkresla si¢ rowniez znaczenie zywnosci dla zdrowia. Przede
wszystkim stwierdzono, ze ,,europejska zywnosc¢ stynie z bezpieczenstwa,
bogactwa w warto$ci odzywcze 1 wysokiej jako$ci”, a ,,zywnosc¢ stabej jako-
$ci przyczynia si¢ do otytosci i chordb, takich jak rak™*!. Ponadto Europejski

3¢ Tbidem, lit. J.
37 Tbidem, pkt 50.
3% Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 326, s. 47).
3 Europejski Zielony Lad, s. 2.
Strategia ,,od pola do stolu”, s. 2.
Europejski Zielony Lad, s. 13-14.



118 JAkUB ALl FARHAN, MACIE) PERKOWSKI

Zielony Lad okresla zalozenia strategii ,,od pola do stotu”, zgodnie z ktorymi
bedzie ona miata na celu m.in. propagowanie przystepnej cenowo, zdrowej
zywnosci dla wszystkich. Komisja Europejska zostata zobowigzana do
zaproponowania dziatan majacych pomoéc konsumentom wybiera¢ zdrowe
i zrownowazone sposoby odzywiania oraz zbada nowe sposoby lepszego
informowania konsumentow, rowniez cyfrowo, o pochodzeniu zywnosci,
jej warto$ciach odzywezych i §ladzie srodowiskowym™. Strategia ,,od pola
do stotu” uzupetia to, wskazujac, ze Europejski Zielony Lad jest szansg
na pozytywna odpowiedz na aspiracje Europejczykéw dotyczace zdrowej,
sprawiedliwej i przyjaznej dla srodowiska zywnosci®.

Interesujacy z perspektywy badan nad poje¢ciami zdrowej zywnosci 1 zdro-
wego odzywiania jest cel strategii ,,od pola do stotu” w postaci ,,utatwienia
przej$cia na zdrowa diete”. Wymaga on zaangazowania przemystu spozyw-
czego 1 sektora detalicznego, ktore ,,powinny wskazywac droge, zwigkszajac
dostgpnosc i przystepnosc cenowa zdrowej i zrownowazonej zywnosci”. Jako
niepozadane zjawisko w obecnej strukturze konsumpcji w UE wskazano,
ze ,,podczas gdy $rednie spozycie energii, mi¢sa czerwonego |[...], cukrow,
soli i thuszczéw w UE nadal przekracza zalecenia, spozycie produktow
petoziarnistych, owocow i warzyw, roslin straczkowych i orzechow jest
niewystarczajace”. Tym samym jako przyktady zdrowej zywnosci sa poda-
ne produkty pelnoziarniste, owoce, warzywa, rosliny straczkowe i orzechy.
W ocenie Komisji Europejskiej ,,zywno$¢ stabej jakosci” przyczynia si¢ do
otylosci i chordb, takich jak rak*:.

Z badan socjologicznych wytania si¢ podobne rozumienie tej kwestii
w spoleczenstwie. W obszernej metaanalizie z 2005 r., obejmujgcej wiele
badan z r6znych krajow, zauwazono, ze postrzeganie zdrowego odzywiania
jest dos¢ jednolite. Owoce 1 warzywa, czyli produkty naturalne (nieprze-
tworzone), zasadniczo o niskiej zawartosci thuszczu i1 bez dodatku cukrow,
powszechnie byty uznawane za podstawowe sktadniki zdrowej diety. Jako
cechy, ktore stanowily kryteria uznania danej zywnosci za zdrowa, wskazy-
wano: naturalno$¢ oraz zawartosc¢ thuszezow, cukréw i soli. Miedzy innymi
na ich podstawie konsumenci kwalifikuja zywno$¢ jako zdrowa zywnos¢
(healthy food pattern)®.

4 Tbidem, s. 15.

4 Strategia ,,0d pola do stotu”, s. 22.
Europejski Zielony Lad, s. 14.
M.C. Paquette, Perceptions of healthy eating: state of knowledge and research
gaps, ,,Canadian Journal of Public Health” 2005, nr 96, s. 15.

44
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Z badania ankietowego przeprowadzonego w Polsce w 2023 r. wynika,
ze cechami, ktore sugeruja konsumentom, ze dana zywnos¢ jest zdrowa
zywno§cig, sg: niska zawarto$¢ thuszczu, niska zawarto$¢ cukru, wysoka
zawartos¢ btonnika pokarmowego, zawartos¢ biatka czy tzw. prosty sktad,
czyli przede wszystkim brak sztucznych dodatkéw*.

3. Zdrowa zywnos¢ i zdrowe odzywianie
w prawie Unii Europejskiej

Stera dyskursu politycznego i sfera prawodawstwa sg ze sobg $cisle
zwigzane, dlatego optymalne byloby, gdyby to, jak rozumiane sg powyzsze
pojecia we wskazanych dokumentach, byto spdjne i tozsame z trescig prze-
piséw prawa zywnosciowego. W praktyce jednak ta zbiezno$¢ nie jest petna.

Z jednej strony zauwazalna jest fragmentaryczna spdjnos¢ politycznego
i prawnego rozumienia poj¢¢ zdrowej zywnosci i zdrowego odzywiania, co
znalazto odzwierciedlenie w nowelizacji dyrektywy o ustugach audiowizual-
nych z 2018 1.’ Do dyrektywy zostaty wowczas wprowadzone przepisy art. 9
ust. 4 1 art. 28b ust. 2, w ktorych jako przedmiot regulacji przyjeto kategorig
Lartykutow zywnosciowych lub napojow, ktore zawierajg sktadniki odzywcze
i substancje o dziataniu odzywczym lub fizjologicznym, zwlaszcza thuszcze,
kwasy thuszczowe trans, sol lub sod oraz cukry, niezalecane w nadmiernych
ilosciach w codziennej diecie”, dazac do ograniczenia efektu perswazyjnego
reklamy tej kategorii zywnosci na dzieci. Kategoria ta jest zakreslona w spo-
sob paradoksalny, poniewaz wydaje si¢, ze nic nie jest ,,zalecane w nadmier-
nych ilosciach”, a uzyte w tym kontekscie pojgcie ,,nadmiaru” samo w sobie
ma charakter pejoratywny. Jednak powyzsze przepisy stanowig przejaw
wlaczenia do systemu prawnego kategorii oddajacej tres¢ poje¢ ,,zdrowa
zywno$¢” 1 ,,zdrowe odzywianie”, okreslanej wedhug kryteriow sktadnikow
odzywczych — w sposob spdjny ze wskazanymi w punkcie 2 dokumentami.

Z drugiej strony w praktyce wystepuje niespojnos¢ migdzy tym, co zgod-
nie z prawem moze by¢ okreslane jako zdrowa zywnos¢, a zdrowa zywnos$cig

46 J.A. Farhan, P. Kaczynski, M. Perkowski, Spoleczna percepcja zdrowej Zywnosci
w Swietle interdyscyplinarnej pewnosci naukowej. Raport z wynikami badania ankietowego,
Biatystok 2023, https://zdrowazywnosc.edu.pl/1127-2-2023-raport-z-wynikami-badania-an-
kietowego/ [dostep: 6.05.2023].

47 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/13/UE z 10 marca 2010 r. w sprawie
koordynacji niektorych przepisow ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw
cztonkowskich dotyczacych $wiadczenia audiowizualnych ustug medialnych (dyrektywa
o audiowizualnych ustugach medialnych) (Dz.Urz. L 95 z 15.04.2010 r., s. 1 ze zm.).
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w rozumieniu wynikajacym z punktu 2 niniejszego artykutu. Na fali zmian
zwigzanych z zywno$cia 1 ochrong zdrowia i zycia ludzi uchwalone zostato
rozporzadzenie w sprawie oswiadczen zywieniowych i zdrowotnych dotycza-
cych zywnosci®®. Warto tez powtorzy¢ za Agnieszka Szymecka-Wesotowska
opinig, ktora znajduje powszechne uznanie w doktrynie prawa zywnoscio-
wego, ze rozporzadzenie regulujace o$wiadczenia zywieniowe i zdrowotne
,»,mozna uznac za jedng z najbardziej kontrowersyjnych i skomplikowanych
regulacji z zakresu prawa zywnosciowego przyjetych kiedykolwiek w Unii
Europejskiej”™®.

Oswiadczenie zywieniowe to kazde oswiadczenie, ktore stwierdza,
sugeruje lub daje do zrozumienia, ze dana zywno$¢ ma szczegolne wlasci-
wosci odzywceze ze wzgledu na dostarczanie, dostarczanie w zmnigjszongj
lub zwigkszonej ilo$ci badz niedostarczanie energii, a takze ze wzgledu na
zawieranie, zawieranie w zmniejszonej lub zwigkszonej ilosci, lub nieza-
wieranie substancji odzywczych lub innych substancji®*. Zamknigty katalog
oswiadczen zywieniowych dopuszczonych do stosowania oraz warunki ich
stosowania znajduja si¢ w zataczniku do rozporzadzenia nr 1924/2006. Jako
przyktady o$§wiadczen zywieniowych mozna wymieni¢: ,,niska zawartos¢
thuszezu”, ,,bez dodatku cukru”, ,,zrodlo [nazwa witaminy/witamin]” czy
,,0 podwyzszonej zawartosci [nazwa sktadnika odzywczego]”.

Natomiast oswiadczenie zdrowotne oznacza zgodnie z art. 2 ust. 2 pkt 5
rozporzadzenia nr 1924/2006 kazde o§wiadczenie, ktore stwierdza, sugeruje
lub daje do zrozumienia, ze istnieje zwigzek migdzy kategorig zywnosci,
dang zywnoscig lub jednym z jej sktadnikow a zdrowiem. Dopuszczone do
stosowania o§wiadczenia zdrowotne sg okreslone w wykazie utworzonym
na podstawie art. 13 rozporzadzenia nr 1924/2006. Stosowanie o§wiadczen
innych niz te zawarte w tym rejestrze wymaga uzyskania zezwolenia Ko-
misji Europejskiej, ktora po uprzednim zasiggnigciu opinii Europejskiego
Urzedu ds. Bezpieczenstwa Zywnosci moze wydaé zezwolenie na stoso-
wanie danego o$wiadczenia zdrowotnego 1 wlaczy¢ je do rejestru’. Co
istotne, poza o$wiadczeniami okreslonymi w powyzszym rejestrze art. 10
ust. 3 rozporzadzenia nr 1924/2006 przewiduje mozliwos¢ odwotania si¢ do

4 Rozporzadzenie (WE) nr 1924/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 20 grudnia
2006 r. w sprawie o$wiadczen zywieniowych i zdrowotnych dotyczacych zywnosci (Dz.Urz.
UE L 404, s. 9; dalej: rozporzadzenie nr 1924/2000).

4 A. Szymecka-Wesotowska, Wstgp, w: A. Balicki, D. Szostek, A. Szymecka-Wesolowska
(red.), Oswiadczenia zywieniowe..., s. 15.

0 Art. 2 pkt 4 rozporzadzenia nr 1924/2006.

ST Art. 15 rozporzadzenia nr 1924/2006.
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,0g0Inych, nieswoistych korzysci, jakie przynosi dany sktadnik odzywczy
lub dana zywno$¢ dla ogélnego dobrego stanu zdrowia i dla zwigzanego ze
zdrowiem dobrego samopoczucia”, pod warunkiem ze takiemu odniesieniu
towarzyszy zarejestrowane o$wiadczenie zdrowotne.

Warto podkresli¢, ze ogolne oswiadczenia zdrowotne juz na etapie legi-
slacyjnym budzity kontrowersje. Komisja Europejska proponowata wpro-
wadzenie zakazu stosowania o$wiadczen odnoszacych si¢ do ogolnego
dobrego stanu zdrowia lub dobrego samopoczucia®. Ponadto w terminie do
19 stycznia 2009 r. mialty zosta¢ ustalone profile sktadnikow odzywczych,
wraz ze zwolnieniami, ktorym musi odpowiada¢ zywnos¢ lub pewne kate-
gorie zywnosci, aby mogly by¢ opatrzone o$wiadczeniem zywieniowym
lub zdrowotnym, oraz warunki stosowania o$wiadczen zywieniowych lub
zdrowotnych w stosunku do zywnosci lub kategorii zywnosci w odniesieniu
do profilow sktadnikow odzywczych®,

Profile sktadnikow odzywczych dla Zywnos$ci lub niektorych kategorii
zywnosci mialy by¢ ustalone z uwzglednieniem takich elementow, jak:
ilos¢ okreslonych sktadnikéw odzywczych i innych substancji zawartych
w zywnosci, takich jak thuszcz, nasycone kwasy tlhuszczowe, izomery trans
kwasow thuszczowych, cukry i s61/s6d; rola i znaczenia danego produktu
spozywczego (lub kategorii zywnosci) oraz ich udziat w sposobie zywienia
populacji ogétem lub, w stosownych przypadkach, niektorych grup ryzyka,
w tym dzieci, czy ogolny sktad odzywczy produktu spozywczego oraz obec-
no$¢ sktadnikow odzywczych, ktére zostaty naukowo uznane za wywierajace
wplyw na stan zdrowia®*. Ustalenie ich ma na celu ,,uniknigcie sytuacji,
w ktorych oswiadczenia zywieniowe lub zdrowotne maskuja ogdlny status
zywieniowy produktu zywno$ciowego, co mogtoby wprowadza¢ w btad
konsumentoéw probujacych uwzglednia¢ aspekty zdrowotne przy dokony-
waniu wyboréw w kontekscie zbilansowanego sposobu zywienia”%, Jednak
na razie profile sktadnikow odzywczych nie zostaty ustalone.

Nieustalenie profili sktadnikoéw odzywczych powoduje, ze mozliwe
jest oznaczenie produktu np. o§wiadczeniami ,,Zrédto biotyny” i , Biotyna
przyczynia si¢ do utrzymania zdrowych wtosow’>, gdy produkt zawiera

52 A. Balicki, art. 10, w: A. Balicki, D. Szostek, A. Szymecka-Wesotowska (red.), Oswiad-
czenia Zywieniowe..., s. 230.

3 Art. 4 rozporzadzenia nr 1924/2006.

5+ Tbidem.

3 Motyw 10 rozporzadzenia nr 1924/2006.

56 Zalacznik do rozporzadzenia Komisji (WE) NR 983/2009 z 21 pazdziernika 2009 r.
w sprawie udzielania i odmowy udzielenia zezwolen na o§wiadczenia zdrowotne dotyczace
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co najmniej znaczacg ilo$¢ biotyny, niezaleznie od ogdlnej zawarto$ci
sktadnikow odzywczych danego produktu (np. bardzo wysokiej zawartosci
cukru)®’. Zgodnie z art. 10 ust. 3 rozporzadzenia nr 1924/2006 obok takie-
go o$wiadczenia moze zosta¢ zastosowane jeszcze oswiadczenie ogolne,
np. ,,zdrowa zywnos$¢” witasnie. Jako o§wiadczenie ogolne mozna potrakto-
wac rowniez kwestie odnoszace si¢ do zdrowego odzywiania, typu ,,element
zdrowej diety” czy ,,odzywiaj si¢ zdrowo®. W konsekwencji to, co moze
by¢ oznaczone przez przedsigbiorstwa spozywcze jako zdrowa zywnos¢ lub
w nawigzaniu do zdrowego odzywiania, jest po prostu Zywnos$cig, wobec
ktorej mozna zastosowac ktorekolwiek z zarejestrowanych oswiadczen
zdrowotnych. Jednocze$nie taki produkt moze nie by¢ kwalifikowany jako
zdrowa zywno$¢ w rozumieniu przytoczonych i omowionych w punkcie 2
dokumentow niewiazacych, np. ze wzgledu na wysoka zawarto$¢ thuszczu,
cukru lub soli®.

Podsumowanie

Przedstawione rozwazania uprawniaja do sformutowania kilku wnioskow.
Zdrowa zywnos¢ 1 zdrowe odzywianie w $wietle dokumentéw UE $cisle
wigzg si¢ z zagadnieniem sktadnikow odzywczych. Zauwazalna jest rowniez
preferencja okreslonych kategorii srodkéw spozywcezych, takich jak owoce
1 warzywa. Ewentualne definicje zdrowej zywnosci i zdrowego odzywiania
powinny uwzglednia¢ co najmniej te dwa komponenty. Dokonana analiza
potwierdza tez, ze w dokumentach UE poza rozwazania o zdrowej zywnosci
i zdrowym odzywianiu wylaczona zostata kwestia bezpieczenstwa zywnosci.
Zywnos$é moze byé zdrowa dopiero wtedy, gdy jest bezpieczna. W ocenie
autorow jest to stuszne podejscie. Utrzymanie tego rozgraniczenia pozwoli
bardziej precyzyjnie analizowaé odrebne w wielu wymiarach tematy, jakimi
sa bezpieczenstwo zywnosci oraz zdrowa zywnos¢ i zdrowe odzywianie.
Swoistos$¢ rodzajow ,.,ryzyka zywieniowego”, ktore obejmuje tematyka zdro-
wej zywnosci 1 zdrowego odzywiania, uzasadnia rozgraniczanie tych dwoch
zagadnien.

zywnosci i odnoszace si¢ do zmniejszenia ryzyka choroby oraz do rozwoju i zdrowia dzieci
(Dz.Urz. UE L 277, s. 3 ze zm.).

57 Art. 28 rozporzadzenia 1924/2006.

8 S. R. Melchor, Spain: ,, Plunge into the world of health” is a general well-being claim,
Autocontrol rules, ,,European Food and Feed Law Review” 2010, t. 5, nr 1, s. 46-47.

% Nalezy podkre$li¢, ze zgodnie z art. 4 ust. 3 rozporzadzenia nr 1924/2006 napoje
o zawarto$ci alkoholu wigkszej niz 1,2% objgtosci nie moga by¢ opatrywane oswiadczeniami
zdrowotnymi.



Pojecia zdrowej zywnosci i zdrowego odzywiania w polityce i prawie... 123

W naukach o zdrowiu wskazuje si¢, ze profilowanie sktadnikow odzyw-
czych jako metoda kategoryzowania zywnosci wedtug jakosci odzywczej
jest zarowno wykonalne, jak i moze wspiera¢ wiele inicjatyw zwigzanych
ze zdrowiem publicznym®’. Do pewnego stopnia za prywatnoprawng probe
opracowania profili sktadnikow odzywczych mozna uznac system Nutriscore,
ktory shuzy jednak porownywaniu ,,zdrowotnosci” wylacznie migdzy produk-
tami nalezacymi do tej samej kategorii i ma pewne wady®'. Jego stworzenie
mozna natomiast zinterpretowaé¢ jako odpowiedz na potrzebg utatwienia
konsumentom odrézniania $rodkéw spozywczych korzystnie wptywaja-
cych na zdrowie od tych, ktore lepiej jest ogranicza¢. Mozna mie¢ przy tym
watpliwos¢, czy dobrowolne systemy oznaczania zywnosci opracowywane
przez podmioty prywatne beda w petni obiektywne w sytuacji, gdy rzetelne
informowanie o ,,zdrowotnosci” zywnosci mialoby negatywny wptyw na ich
dochody. Tym bardziej wigc kwestia zdrowej zywnosci i zdrowego odzywia-
nia wymaga uwagi prawodawcy i nadzoru nad rozwojem regulacji prywat-
noprawnych, takich jak powyzsze systemy, pod katem ochrony konsumenta.

Obecne regulacje prawne dotyczace o§wiadczen zdrowotnych, a zatem
odnoszace si¢ do tego, co przedsiebiorstwa spozywcze moga zgodnie z pra-
wem okreslac jako zdrowa zywno$¢, wymagaja pilnego uzupehienia. Zwloka
prawodawcy w zakresie ustalenia profili sktadnikow odzywczych moze by¢
utrudnieniem dla konsumentéw chcacych dokonywac zdrowych wyboréw
zywieniowych, a w niektorych przypadkach moze nawet wprowadzaé ich
w btad. Wydaje si¢ tez, ze nalezatoby poglebi¢ badania, aby ustali¢, czy
pojecia zdrowej zywnosci 1 zdrowego odzywiania, jako potencjalne insty-
tucje systemu prawa zywnosciowego UE, nie powinny obejmowac jeszcze
innych kryteriow, takich jak stopien przetworzenia czy indeks glikemiczny.
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Le Denominazioni di Origine Protetta e le Indicazioni Geografiche Protette rappresentano,
a livello dell’Unione europea, principali forme di tutela dei prodotti agricoli di alta qualita
legate a una determinata origine geografica. Nonostante esse appartengano a due diversi
ordinamenti normativi, I’Unione europea mira a proporne un quadro giuridico, quanto piu
unificato possibile, in grado di fornire una risposta uniforme nel contesto di queste categorie
di qualita. L’ultimo Regolamento (UE) 2117/2021 del Parlamento europeo e del Consiglio
del 2 dicembre 2021 modifica i regolamenti (UE) n. 1151/2012 e 1308/2013 al fine, tra
I’altro, di ravvicinare le definizioni di denominazione di origine ¢ indicazione geografica ivi
contenute. Entrambi 1 testi servono a tutelare le categorie di qualita richiamate, accanto ad
altre attivita vietate, contro qualsiasi usurpazione, imitazione ed evocazione, a cui potrebbe-
ro essere soggette. In particolare, il concetto di evocazione ha subito un’evoluzione a livello
di interpretazione da parte della Corte di Giustizia dell’Unione europea nel periodo tra la
sentenza piu vecchia del marzo 1999 e quella piu recente del settembre 2021. L’obiettivo
dello studio ¢ di mostrare 1’evoluzione del concetto al fine di comprenderne al meglio I’am-
bito di applicazione e I’importanza.

Parole chiave: tutela delle Indicazioni Geografiche Protette e delle Denominazioni di Ori-
gine Protetta, qualita di prodotti agroalimentari, evocazione, Corte di Giustizia dell’Unione
europea

Introduccion

Desde que en 1992 la entonces Comunidad Econdmica Europea dedicara
una norma especifica a regular la proteccion de las denominaciones de origen
(DO) e indicaciones geograficas (IG) de los productos agricolas y alimen-
ticios, se han ido produciendo una serie de interpretaciones por parte del
Tribunal de Justicia de la Union Europea (TJUE), que han venido a perfilar el
alcance de dicha proteccion, frente a las dudas que los respectivos tribunales
nacionales han ido planteando ante el alto tribunal, a la hora de interpretar
adecuadamente la normativa comunitaria en esta materia.

En el presente articulo vamos a centrarnos en las ultimas interpretacio-
nes que sobre este aspecto ha ido mostrando el TJUE, pues resultan de un
marcado interés para ver como va evolucionando el sistema de proteccion
de estos signos distintivos cualificados. Estas interpretaciones han surgido,
como indicabamos antes, a raiz de la formulacion ante el alto tribunal de
cuestiones prejudiciales provenientes de los tribunales nacionales que han
tenido que dirimir asuntos relacionados con DO e IG, con relacion a las du-
das que les han ido surgiendo a raiz de la interpretacion de estos preceptos.
Estas cuestiones prejudiciales obedecen a la mision que el TJUE tiene de
velar por la aplicacion e interpretacion uniforme del Derecho de la Union,
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en concreto, mediante la interpretacion de este Derecho a solicitud de los
jueces nacionales.

Pero antes de ello, nos permitiremos dar unas pinceladas sobre los con-
ceptos de denominacion de origen protegida (DOP) e indicacion de origen
protegida (IGP), al objeto de que el lector, si no esta familiarizado con estos
conceptos, pueda entender mas claramente a lo que nos estamos refiriendo.

1. Conceptos de Denominacion de Origen Protegida
e Indicacion Geografica Protegida

Para una primera aproximacion a los conceptos de DOP e IGP en la
normativa comunitaria, en primer lugar, debemos tener presente que los
mismos no aparecen definidos en una unica norma europea, sino que hemos
de acudir a dos normas diferentes, aplicables en atencion a la naturaleza del
producto al que se refieran dichas DOP e IGP. Asi pues, nos encontramos
con una normativa para regular los productos agroalimentarios en general
y una normativa especifica para regular los productos agroalimentarios del
sector vitivinicola. No obstante esta separacion normativa, como no podria
ser de otra manera, los conceptos de DOP e IGP tienen una conceptualiza-
cion similar en ambas normativas, reproduciéndose practicamente al pie de
la letra'. Las normativas a las que nos referimos son, respectivamente, el
Reglamento (UE) num. 1151/2012 del Parlamento Europeo y del Consejo de
21 de noviembre, sobre los regimenes de calidad de los productos agricolas
y alimenticios, y el Reglamento (UE) nim. 1308/2013 del Parlamento Eu-
ropeo y del Consejo, de 17 de diciembre, por el que se crea la organizacion
comun de mercados de los productos agrarios.

A grandes rasgos, y siguiendo el tenor del Considerando 22 del Regla-
mento (UE) niim. 1151/2012, DOP ¢ IGP son “instrumentos para identificar
el vinculo existente entre un producto y su origen geografico”. Los objetivos
de su proteccion los menciona el Considerando 18 del mismo texto norma-
tivo, que no son otros que “asegurar a los agricultores y productores unos
ingresos equitativos por las cualidades y las caracteristicas de un producto
determinado o de su método de produccion, y ofrecer informacion clara
sobre los productos con caracteristicas especificas vinculadas a un origen
geografico, para que los consumidores hagan sus elecciones de compra
con mayor conocimiento de causa”. Como podemos ver, estas figuras de

' F. Albisinni, Wines, en L. Costato, F. Albisinni (dir.), European Food Law, Milan 2012,
Capitulo XXV, p. 429.
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proteccion defienden igualmente al colectivo de productores, como al de
consumidores?.

En cuanto a la definicion de los términos DOP e IGP, debemos atender
a la ultima redaccion efectuada por el Reglamento (UE) num. 2117/2021,
de 2 de diciembre de 2021 del Parlamento Europeo y del Consejo, que mo-
difica, entre otros, los Reglamentos 1151/2012 y 1308/2013, para adaptar
estas definiciones a las que figuran en el Acuerdo sobre los Aspectos de los
Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio (ADPIC),
asi como incluir explicitamente los nombres utilizados tradicionalmente.
Este nuevo reglamento unifica atin mas las definiciones de estos términos
en ambas normativas, vitivinicolas y no vitivinicolas.

Asi pues, el articulo 5 del Reglamento 1151/2012, en su nueva redaccion
dada por el Reglamento 2117/2021, define como denominacion de origen “un
nombre, que puede ser un nombre utilizado tradicionalmente, que identifica
un producto:

a) que es originario de un lugar, una region o, excepcionalmente, un pais
determinados;

b) cuya calidad o caracteristicas se deben fundamental o exclusivamen-
te a un medio geografico particular, con los factores naturales y humanos
inherentes a €l, y

¢) cuyas fases de produccién tengan lugar en su totalidad en la zona
geografica definida”.

A su vez, se entendera por “«indicacion geografica» un nombre, incluido
un nombre utilizado tradicionalmente, que identifica un producto:

a) originario de un lugar, una region o un pais determinados;

b) que posea una cualidad determinada, una reputacion u otra caracteris-
tica que pueda esencialmente atribuirse a su origen geografico, y

¢) de cuyas fases de produccion, una al menos tenga lugar en la zona
geografica definida”.

Por su parte, el Reglamento 1308/2013, en su nueva redaccion dada por
el Reglamento 2117/2021, define denominacion de origen como un “nombre,
incluido un nombre utilizado tradicionalmente, que identifica un producto
contemplado en el articulo 92, apartado 1:

1) cuya calidad o caracteristicas se deben fundamental o exclusivamente
a un medio geografico particular, con los factores naturales y humanos in-
herentes a ¢él;

2 M.J. Botana Agra, Las Denominaciones de Origen, Barcelona 2001, pp. 34-36;
G.J. Jiménez Sanchez (dir.), Tratado de Derecho Mercantil, vol. 2: Las Denominaciones de
Origen, Barcelona 2008.
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ii) que es originario de un lugar, una region o, excepcionalmente, un pais
determinados;

iii) que se produce a partir de uvas procedentes exclusivamente de dicha
zona geografica;
iv) cuya elaboracion tiene lugar en esa zona geografica, y

v) que se obtiene de variedades de vid de la especie Vitis vinifera o de un
cruce entre esta especie y otras especies del género Vitis”.

A su vez, define indicacion geografica como el “nombre, incluido un
nombre utilizado tradicionalmente, que identifica un producto contemplado
en el articulo 92, apartado 1:

1) cuya calidad, reputacion u otras caracteristicas especificas son atribui-
bles a su origen geografico;

ii) que es originario de un lugar, una region o, excepcionalmente, un pais
determinados;

iii) en el que al menos el 85 % de la uva utilizada en su elaboracion procede
exclusivamente de esa zona geografica;
iv) cuya elaboracion tiene lugar en esa zona geografica, y

v) que se obtiene de variedades de vid de la especie Vitis vinifera o de un
cruce entre esta especie y otras especies del género Vitis”.

Por tanto, a raiz de esta modificacion introducida por el Reglamento
2117/2021, desaparece definitivamente la diferenciacion conceptual de los
términos denominacion de origen e indicacion geografica existente hasta la
fecha entre la redaccion dada por el Reglamento de productos vitivinicolas
y del Reglamento aplicable al resto de productos agroalimentarios, sustitu-
yendo la referencia al “nombre de una zona geografica determinada” (incluida
en la redaccion anterior) por el de “nombre que identifica un producto que
es originario de una zona geografica determinada”, lo que es mas acorde
con la realidad. Pongamos, a titulo ilustrativo, la Denominacion de Origen
“Cava”, que no se corresponde con el nombre de ningtin lugar determinado,
pero que, en cambio, identifica un producto, en este caso un vino espumoso,
producido en diferentes areas geograficas determinadas de Espana, algunas
de ellas muy distantes entre si®.

El legislador comunitario ha querido contemplar estas dos categorias
de referencias geograficas, no obstante, para darles un mismo régimen de
proteccion, cosa que no sucede en otras normas internacionales, como es el
caso de las ya mencionadas ADPIC, donde solo se alude al término indica-

3 Para comprender mejor la proteccion que dispensa el ordenamiento juridico espafiol
a los productos vinicolas, puede consultarse F. Gonzalez Botija, El régimen juridico de los
vinos de calidad producidos en regiones determinadas, Barcelona 2003.
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cion geografica, como término genérico que engloba al mas especifico de
denominacion de origen*. Asi pues, segun el articulo 22 de la ADIC, “indi-
caciones geograficas son las que identifiquen un producto como originario
del territorio de un Miembro o de una region o localidad de ese territorio,
cuando determinada calidad, reputacion, u otra caracteristica del producto
sea imputable fundamentalmente a su origen geografico”. Pese a su acer-
camiento a la definicion de indicacion geografica contenidas en ADPIC,
manifestado en el Considerando 29 del Reglamento 2117/2021, la Union
Europea sigue manteniendo esa dualidad conceptual de denominacion de
origen e indicacion geografica, si bien, las diferencias entre estos dos sig-
nos se van reduciendo. Este acercamiento podemos verlo en la redaccion
dada por el nuevo Reglamento cuando admite bajo la figura de DO a vinos
elaborados a partir no solo de variedades de Vitis vinifera, sino también
de cualquier cruce entre estas y otras especies del género Vitis, cruces que
hasta este momento estaban vetados para productos con denominacion de
origen.

Igualmente, la nueva redaccion incluye expresamente en el propio con-
cepto tanto de denominacion de origen como de indicacion geografica a los
“nombres utilizados tradicionalmente”, que hasta el momento solo podian
encuadrarse en la categoria de denominaciones de origen vitivinicolas cuando
cumplieran una serie de condiciones. A partir de este momento, se eliminan
esos condicionantes y se extiende el uso de estos nombres tradicionales para
amparar productos bajo el paraguas de una indicacion geografica vitivinicola,
asi como bajo denominaciones de origen e indicaciones geograficas de otros
tipos de productos agroalimentarios.

2. Régimen de proteccion de las DOP e IGP

En cuanto al régimen de proteccion de ambas figuras (DOP e IGP), como
hemos indicado anteriormente, es el mismo y viene recogido en el articulo 13
del Reglamento 1151/2012 y en el articulo 103 del Reglamento 1308/2013,
respectivamente para uno u otro tipo de productos.

Asi pues, conforme al articulo 13 del Reglamento 1151/2012 estaran
protegidas contra:

“a) cualquier uso comercial directo o indirecto de un nombre registrado
en productos no amparados por el registro, cuando dichos productos sean

4 A. Martinez Gutiérrez, Denominaciones de origen e indicaciones geogrdficas en la
Union Europea. Cinco lustros de luces y sombras, Madrid 2018, pp. 48-50.
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comparables a los productos registrados con ese nombre o cuando el uso
del nombre se aproveche de la reputacion del nombre protegido, la debilite
o diluya, incluso cuando esos productos se utilicen como ingredientes;

b) cualquier uso indebido, imitacidén o evocacion, incluso si se indica el
verdadero origen de los productos o servicios o si el nombre protegido se
traduce o se acompaiia de expresiones tales como «estiloy, «tipoy», «método,
«producido como eny», «imitacién» o expresiones similares, incluso cuando
esos productos se utilicen como ingredientes;

¢) cualquier otro tipo de indicacion falsa o falaz en cuanto a la proceden-
cia, el origen, la naturaleza o las caracteristicas esenciales de los productos,
que se emplee en el envase o en el embalaje, en la publicidad o en los do-
cumentos relativos a los productos de que se trate, asi como la utilizacion
de envases que por sus caracteristicas puedan crear una impresion erronea
acerca de su origen;

d) cualquier otra practica que pueda inducir a error al consumidor acerca
del verdadero origen del producto”.

Por su parte, el articulo 103 del Reglamento 1308/2013 extiende la pro-
teccion a:

“a) todo uso comercial directo o indirecto de dicho nombre protegido,
incluido el uso para productos utilizados como ingredientes:
1) por parte de productos comparables que no se ajusten al pliego de
condiciones del nombre protegido, o

ii) en la medida en que ese uso aproveche, merme o erosione la reputacion
de una denominacion de origen o una indicacion geografica;

b) toda usurpacion, imitacion o evocacion, aunque se indique el origen
verdadero del producto o el servicio, o si el nombre protegido se traduce,
transcribe o translitera, o va acompafiado de los términos «estilo», «tipo»,
«método», «producido comoy, «imitaciony, «sabor», «parecido» u otros
analogos, incluso en caso de que dichos productos sean utilizados como
ingredientes;

¢) cualquier otro tipo de indicacion falsa o engafiosa en cuanto a la proce-
dencia, el origen, la naturaleza o las caracteristicas esenciales del producto, en
el envase o en el embalaje, en la publicidad o en los documentos relativos al
producto vinicola de que se trate, asi como la utilizacion de envases que por
sus caracteristicas puedan crear una impresion erronea acerca de su origen;

d) cualquier otra practica que pueda inducir a error al consumidor acerca
del verdadero origen del producto”.

Entrelazando ambas normativas, que tienen una redaccion casi idéntica,
podemos afirmar que las actuaciones prohibidas son las siguientes:
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1. Uso comercial directo de la DOP o IGP por parte de productos com-
parables no amparados por el registro o que no se ajusten a su pliego de
condiciones.

2. Uso comercial indirecto de la DOP o IGP por parte de productos
comparables no amparados por el registro o que no se ajusten a su pliego
de condiciones.

3. Uso comercial directo que aproveche merme, erosione, debilite o diluya
la reputacion de la DOP o IGP.

4. Uso comercial indirecto que aproveche, merme, erosione, debilite
o diluya la reputacion de la DOP o IGP.

5. Cualquier uso indebido, imitacion, evocacion, usurpacion, traduccion,
transcripcion, transliteracion o utilizacion de términos comparativos.

6. Cualquier tipo de indicacion falsa, engafiosa o falaz en cuanto a la
procedencia, el origen, la naturaleza o las caracteristicas esenciales del pro-
ducto en envases, embalajes, publicidad o documentos relativos al producto.

7. Utilizacion de envases que por sus caracteristicas puedan crear una
impresion erronea acerca de su origen.

8. Cualquier practica que pueda inducir a error al consumidor acerca del
verdadero origen del producto.

Vemos, por tanto, una especie de progresion en los comportamientos
prohibidos, segtin la mayor o menor proximidad entre los signos en pugna,
que va desde la prohibicion del uso comercial directo de productos compa-
rables, pasando por la prohibicion de cualquier practica que pueda inducir
a error al consumidor acerca del verdadero origen del producto y hasta la
prohibicion de evocacion del signo, aunque se indicara el verdadero origen
del producto o incluso servicio®.

De lo anterior, podemos extraer varias conclusiones:

1. Que la proteccion no se limita a un uso comercial directo, sino también
a un uso comercial indirecto e incluso a un uso no comercial.

2. Que la proteccion puede alcanzar a productos no comparables e incluso
a servicios.

3. Que la proteccion no se limita a la procedencia o al origen del producto,
sino que se extiende a su naturaleza y a sus caracteristicas esenciales.

Nos encontramos, por tanto, ante dos tipos de conductas prohibidas. Unas
son de indole objetiva: uso comercial del nombre de una DOP o IGP por un
producto comparable, imitacion, traduccion, transcripcion, uso de términos
comparativos, indicacion falsa. Otras conductas, en cambio, son de indole

5 Ibidem, pp. 116-122.
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subjetiva: usurpacion, evocacion, aprovechamiento o menoscabo de la repu-
tacion, practica que pueda inducir a error al consumidor, crear una impresion
errénea, indicacion engafiosa®. Estas ultimas, por su naturaleza, requieren de
una mas profusa interpretacion. Es en una de ellas, la evocacion, donde vamos
a incidir en este articulo, apoyandonos en diferentes resoluciones del TJUE.

3. Evolucion del concepto de evocacion

Una de las conductas mas sujetas a interpretacion es la evocacion. Se-
gun el diccionario de la Real Academia Espafiola, evocacion es la “accion
y efecto de evocar”, que, dicho de una cosa, es “traer algo a la imaginacion
por asociacion de ideas”. Como conducta prohibida, se trataria mas bien de
“la generacion de un efecto perverso que refiere la conexion ilicita con la
denominacion geografica protegida”, un comportamiento autonomo y dife-
rente al resto de conductas tipificadas: uso indebido, usurpacion, imitacion’.
Se trataria de “la asociacion por parte del publico que, al contemplar un
producto piensa, como imagen de referencia, en los productos designados
por la denominacion geografica protegida™.

La interpretacion del concepto de evocacion no ha sido univoca por parte
del TJIUE a lo largo de su dilatada existencia. Asi pues, la primera interpreta-
cion podemos encontrarla en el caso Gorzonzola/Cambozola, respondiendo
a una peticion de decision prejudicial planteada por el Handelsgericht Wien
(Tribunal de lo Mercantil de Viena, Austria), en el marco de una demanda
interpuesta por la entidad responsable de la gestion de la DOP “Gorgonzola”
(queso blando jaspeado con moho azul que deriva su nombre de un antiguo
pueblo italiano, ahora suburbio de Milan) con objeto de que se prohibiera la
comercializacion en Austria de un queso con mohos importado de Alemania
bajo la denominacion “Cambozola” y se cancelara la correspondiente marca
registrada con anterioridad. Las razones esgrimidas por el TIUE para estimar
la evocacion se basaron en que la marca controvertida (Cambozola) tenia
el mismo nimero de silabas que la denominacion de origen Gorgonzola

¢ Para ahondar en el régimen de proteccion de las denominaciones de origen, puede con-
sultarse M. Lopez Benitez, Las denominaciones de origen, Barcelona 1996; M.M. Marofio
Gargallo, La proteccion juridica de las denominaciones de origen en los derechos espariol
y comunitario, Madrid 2002; M.M. Gémez Lozano, Denominaciones de Origen y otras
Indicaciones Geograficas, Navarra 2004.

" A. Martinez Gutiérrez, Denominaciones de origen..., p. 131.

8 Decision de Anulacion de la Oficina de Armonizacion del Mercado Interior, de 6 de
octubre de 2004, dictada en el asunto Roquefort/Roncarifort. Fundamento Juridico 15.2.
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y coincidian en las dos tltimas silabas, resultando que fonética y visualmente
manifestaban una similitud obvia, que no era fruto de la casualidad, segun
se desprendia del material publicitario utilizado por la marca. De modo que
cuando el consumidor se enfrentaba al nombre del producto, la imagen que
se le venia a la mente, a juicio del tribunal, era la del producto cuya deno-
minacion se protegia. Y ello era asi aunque no existiera riesgo de confusion
entre los productos en cuestion e incluso cuando la proteccion comunitaria
no se extendiera a las partes de esa denominacion que hacia eco en el término
o términos en cuestion’. Pareceria que de estas argumentaciones se despren-
diera como requisito para estimar la existencia de evocacion la concurrencia
de una misma estructura o similitud fonética entre ambos términos'’. Tal
orientacion fue algo ampliada en la sentencia de 26 de febrero de 2008, que
enfrent6 a los términos “Parmigiano Reggiano” y “Parmesan”, al estimar
el TJUE que la evocacion podia apreciarse no solo en caso de similitudes
visuales y fonéticas, sino también en su “proximidad conceptual'!. Algo mas
reciente es la Sentencia de 7 de junio de 2018 (“Scotch Whisky Association”),
en la que el TIUE concluye que la reproduccion parcial de una indicacion
geografica protegida o la existencia de una semejanza fonética o visual no
son requisitos imperativos para considerar que se produce el fenomeno de
la evocacion, pudiéndose apreciar €sta también por una “proximidad con-
ceptual” entre la denominacién protegida y la controvertida, que lleve al
consumidor a pensar directamente en la primera cuando se encuentre con
la segunda, sin que, por otro lado, sea suficiente para apreciarla el suscitar
una mera asociacion entre ambas denominaciones, pues no se estableceria
un vinculo directo suficiente'?.

% Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Quinta), de 4 de marzo de 1999, en el asunto
C-87/97 (EU:C:1999:115); “el concepto de evocacion que figura en la letra b) del apartado 1
del articulo 13 del Reglamento n°® 2081/92, abarca un supuesto en el que el término utilizado
para designar un producto incorpora una parte de una denominacion protegida, de modo
que, al ver el nombre del producto, el consumidor piensa, como imagen de referencia, en la
mercancia que se beneficia de la denominacion” (apartado 25).

“Puede haber evocacion de una denominacidn protegida aun cuando no haya riesgo
alguno de confusion entre los productos de que se trata, e incluso cuando ninguna protec-
cion comunitaria se aplique a los elementos de la denominacion de referencia que recoja la
terminologia controvertida” (apartado 26).

10" Apartados 27 y 28 de la sentencia anterior.

1" Sentencia del Tribunal de Justicia (Gran Sala) de 26 de febrero de 2008, en el asunto
C-132/05 (EU:C:2008:117), apartados 47 y 48.

12 Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Quinta) de 7 de junio de 2018, en el asunto
C- C-44/17, Scotch Whisky Association contra Michael Klotz, en la peticion de decision
prejudicial planteada por el Landgericht Hamburg y que enfrentaba a la indicacion geografica
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Pero, sin lugar a dudas, el pronunciamiento del TSJUE que ha ido més alla
en cuanto al alcance del concepto de evocacion ha sido la reciente Sentencia
de 2 de mayo de 2019, suscitada como cuestion prejudicial planteada por el
Tribunal Supremo de Espaiia en el litigio promovido por la Denominacion
de Origen “Queso Manchego”, al afirmar que la evocacion de una denomi-
nacion registrada puede producirse incluso sin que se comparen palabras
o fonemas, esto es mediante el uso de signos figurativos (dibujos, simbolos,
fotografias...) alusivos a la region y ello aun cuando el producto controvertido
proceda de un productor asentado en esa misma region pero cuyos productos,
similares o comparables a los productos protegidos por dicha denominacion
de origen, no estan amparados por esta tltima'®. Analicemos con un poco de
mas detalle esta sentencia.

El 14 de septiembre de 2016, el Tribunal Supremo de Espafia admitio
a tramite un recurso de casacion presentado por la DOP “Queso Manchego”
contra la sentencia de un tribunal de apelacion en el marco de un litigio entre
la representante de la DOP y una empresa que fabrica quesos en el &mbito
geografico de la DOP, amparados unos por la DOP y otros no, bajo las mar-
cas espafiolas “Rocinante” y “Adarga de Oro”. La marca “Rocinante” se
representa graficamente con un dibujo de un caballo en una llanura, con un
rebafio de ovejas y molinos de viento. La marca “Adarga de Oro” utiliza el
dibujo de un caballero montado en un caballo huesudo, con el aspecto con
que suele representarse a don Quijote de la Mancha, que se encuentra en un
campo en el que también hay ovejas y molinos de viento. La DOP afirma
que estos signos denominativos y graficos utilizados en las etiquetas de los
quesos evocan el queso amparado por la DOP “Queso Manchego”, vulneran-
do con ello el apartado 1.b del art. 13 del por entonces vigente Reglamento
(CE) 510/2006, que decia textualmente “1. Las denominaciones registradas
estaran protegidas contra: [...] b) toda usurpacién, imitacién o evocacion,
aunque se indique el origen verdadero del producto y aunque la denomina-
cion protegida esté traducida o vaya acompafiada de una expresion como
«géneroy, «tipoy», «métodoy, «estilo», «imitacion» o una expresion similar”.
Por el contrario, la empresa fabricante de quesos niega dicha evocacion a la

“Scoth Whisky” contra un whisky fabricado en Alemania y comercializado con el nombre
“Glen Buchenbach” (ECLI:EU:C:2018:415).

13 Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Cuarta) de 2 de mayo de 2019, en el asunto
C-614/17, en el marco de un litigio entre el Consejo Regulador de la Denominacion de Ori-
gen Protegida Queso Manchego, por una parte, y un productor y comercializadora, por otra,
de quesos de dicha region que no estan amparados por la denominacion de origen protegida
(DOP) “queso manchego™.



136 JosE RAMON SANCHEZ JARABA

DOP, afirmando que es logico que, como fabricantes de queso de la region,
utilicen simbolos de la misma.

En el transcurso del litigio principal, el tribunal de primera instancia
resolvid a favor de la empresa, asi como en segunda instancia la Audiencia
Provincial de Albacete, la cual considero que el uso que el etiquetado de estos
quesos hace de paisajes manchegos y de figuras propias de la Mancha, lleva
a que el consumidor piense en la region de la Mancha y que se beneficien
de la fama y la calidad del queso de esta region, pero no necesariamente de
la calidad y reputacion del queso DOP “Queso Manchego”.

La DOP recurri6 en casacion al Tribunal Supremo, que admitié a tramite
el recurso, y en fecha 19 de octubre de 2017 plante6 ante el Tribunal de
Justicia de la Unioén Europea una cuestion prejudicial en la que formulaba
tres preguntas:

“l. La evocacion de la denominacion de origen protegida que proscribe
el art 13.1 b del Reglamento 510/2006, ;ha de producirse necesariamente
por el empleo de denominaciones que presenten semejanza grafica, fonética
o conceptual con la denominacion de origen protegida o puede producirse
por el empleo de signos graficos que evoquen la denominacion de origen?

2. Cuando se trata de una denominacion de origen protegida de naturaleza
geografica (art. 2.1.a del Reglamento 510/2006) y tratandose de los mismos
productos o productos comparables, la utilizacion de signos que evoquen la
region a la que esta vinculada la denominacién de origen protegida ;puede
considerarse como una evocacion de la propia denominacion de origen pro-
tegida a efectos del art 13.1 b del Reglamento 510/2006, que resulta inad-
misible incluso en el caso de que quien utilice esos signos sea un productor
asentado en la region a la que esta vinculada la denominacién de origen
protegida pero cuyos productos no estain amparados por tal denominacion
de origen porque no retnen los requisitos, distintos del origen geografico,
exigidos por el pliego de condiciones?

3. El concepto de consumidor medio normalmente informado y razona-
blemente atento y cuidadoso, a cuya percepcion ha de atender el tribunal
nacional para determinar si existe una «evocacion» a efectos del art 13.1 b del
Reglamento 510/2006, ;debe entenderse referido a un consumidor europeo
o puede estar referido unicamente al consumidor del Estado miembro en
el que se fabrica el producto que da lugar a la evocacion de la indicacion
geografica protegida o al que esta vinculada geograficamente la DOP, y en
el que se consume de forma mayoritaria?”

El TJIEU, en Sentencia de 2 de mayo de 2019, se pronuncio sobre estas
cuestiones. En cuanto a la primera cuestion, esto es, sobre si el concepto
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de evocacion ha de extenderse a signos figurativos, se pronuncio en sentido
afirmativo, al entender que el empleo del término “toda” (referido a usurpa-
cion, imitacion y evocacion) “refleja la voluntad del legislador de la Union
Europea de proteger las denominaciones registradas partiendo de la idea de
que una evocacion puede suscitarse tanto mediante un elemento denomina-
tivo como a través de un signo figurativo”. Y lo entiende asi aplicando una
tendencia en la jurisprudencia europea, tras las precisiones aportadas por la
sentencia de 7 de junio de 2018, Scotch Whisky Association (C-44/17), antes
mencionada, a interpretar extensivamente el concepto de “evocacion”, en aras
de la mayor proteccion que la economia europea demanda para los signos de
calidad amparados bajo las formulas de las DOP e IGP, tal como recordaba
el Abogado General actuante en el caso, el Sr. Giovanni Pitruzzella, en sus
conclusiones presentadas el 10 de enero de 2019, en las que afirmaba que
existe un sélido respaldo a nivel jurisprudencial que extiende el concepto
de evocacion al empleo de signos figurativos sin necesidad de que exista
semejanza visual, fonética o conceptual entre la DOP o IGP y la designacion
comercial del producto, siempre que la presencia de los signos controvertidos
suscite directamente en la mente del consumidor, como imagen de referencia,
la imagen de la mercancia protegida por dicha denominacion'®. Por tanto,
recogiendo esta doctrina, el TJUE pone énfasis en que el quid de la cuestion
es determinar si el elemento controvertido puede traer directamente a la
mente del consumidor, como imagen de referencia, el producto amparado
por dicha denominacion, no teniendo por qué ser excluido por principio un
elemento figurativo de esa posibilidad.

En cuanto a la segunda cuestion, considera igualmente que puede produ-
cirse evocacion en el caso de que los signos figurativos aludan a la region en
la que se producen los productos amparados por la DOP, pues permitir que
productores que operan en la zona geografica vinculada a una determinada
DOP (pero que no cumplen los requisitos establecidos en la regulacion corres-
pondiente) utilicen signos que evoquen esa zona geografica para productos
idénticos o similares a los amparados por la DOP debilitaria la garantia de
calidad que confiere tal denominacion y lesionaria los derechos que deben
reservarse a los productores que se hayan esforzado para obtener un nivel
de calidad que les permita utilizar una denominacion de origen registrada
conforme a la normativa europea.

4 Conclusiones del abogado general Sr. Giovanni Pitruzzella presentadas el 10 de enero
de 2019 en el Asunto C-614/17.
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Por 1ultimo, en lo que respecta a la tercera cuestion prejudicial, el TTUE
concluye que debe tomarse como referencia la percepcion del consumidor
medio europeo normalmente informado y razonablemente atento y cuida-
doso, concepto este tltimo que alude igualmente al consumidor del Estado
miembro en el que se fabrican los productos que dan lugar a la evocacion
o al que esta asociada geograficamente la denominacion registrada, dado que
una evocacion ilicita constatada en relacion con el consumidor de un solo
Estado miembro podria ser suficiente para conferir la proteccion legalmente
establecida. Sera el tribunal nacional quien deba determinar si se produce
0 no esa evocacion, interpretado el concepto en los términos expresados
por el TIUE®,

A esta misma conclusion llega el pronunciamiento reciente del TJUE en
Sentencia de 9 de septiembre de 2021 (Asunto C-783/19), conocido como
caso Champagne/Champanillo'é, que ademas se pronuncia sobre la extension
de la proteccion de las DOP e IGP a los servicios. Esto es, aunque solo se
pueden proteger bajo una DO o 1G productos agroalimentarios, la proteccion
se puede hacer valer no solo contra productos, sino también contra servicios
cuya denominacion vulnere dicha DOP o IGP.

Las cuestiones prejudiciales planteadas en este caso fueron las siguientes:

“1) Si el ambito de proteccion de una denominacion de origen permite
protegerla no solo frente a productos similares, sino también frente a ser-
vicios que pudieran estar vinculados a la distribucion directa o indirecta de
esos productos.

2) Si el riesgo de infraccion por evocacion al que se refieren los articulos
referidos de los reglamentos comunitarios exige realizar principalmente un
analisis nominal, para determinar la incidencia que tiene en el consumidor
medio, o si, para analizar ese riesgo de infraccion por evocacion, previamente

15 En este sentido, la Sala de lo Civil del Tribunal Supremo Espaiiol dict6 la Sentencia
2464/2019, de 18 de julio de 2019 (ECLI:ES:TS:2019:2464) y entendidé que en el caso
concreto si existia una “proximidad conceptual suficientemente directa y univoca entre
los signos denominativos y figurativos controvertidos” (Fundamento de Derecho Tercero,
punto 5), llegando a provocar estos ultimos tal proximidad conceptual, que su vision hacia
que el consumidor pensase, “como imagen de referencia”, en el producto protegido por la
denominacion (Fundamento de Derecho Tercero, punto 8).

16 Champanillo es el nombre de una cadena de establecimientos de restauracion radicados
en Barcelona. La DOP Champagne creyo ver vulnerado su nombre y demando a la cadena
ante el Juzgado de lo Mercantil de Barcelona. El juzgado de primera instancia desestim6 su
pretension y la DO recurrié en segunda instancia ante la Audiencia Provincial de Barcelona,
la cual planteo varias cuestiones prejudiciales ante el TJUE antes de dictar su veredicto (este
ultimo atin pendiente a fecha de redaccion de este articulo).
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debe determinarse que se trata de los mismos productos, productos simila-
res o productos complejos que tengan, entre sus componentes, un producto
protegido por una denominacion de origen.

3) Si el riesgo de infraccion por evocacion debe fijarse con parametros
objetivos cuando exista una completa o muy alta coincidencia en los nom-
bres, o si debe graduarse en atencion a los productos y servicios evocantes
y evocados para concluir que el riesgo de evocacion es tenue o irrelevante.

4) Si la proteccion que prevé la normativa de referencia en los supuestos
de riesgo de evocacion o aprovechamiento es una proteccion especifica,
propia de las peculiaridades de estos productos, o si la proteccion debe vin-
cularse necesariamente a las normas sobre competencia desleal”.

Al resultado de la cuestion primera, ya nos hemos referido anteriormente,
por lo que quedarian por analizar las otras tres cuestiones, que tienen como
objeto el concepto de evocacion.

La Sentencia reitera que lo esencial para acreditar la existencia de evo-
cacion es que el consumidor establezca un vinculo suficientemente directo
y univoco entre el término utilizado para designar el producto de que se trate
y la indicacion geografica protegida. En definitiva, y atendiendo al caso con-
creto, determinar “si la denominacion CHAMPANILLO puede hacer surgir,
en la mente de un consumidor europeo medio!’, normalmente informado
y razonablemente atento y perspicaz, un vinculo suficientemente directo

7 El concepto de “consumidor europeo medio”, afiadido al “normalmente informado
y razonablemente atento y perspicaz” (o “cuidadoso”, segun la traduccion), se define en la
sentencia de 21 de enero de 2016, Viiniverla (C-75/15, EU:C:2016:35), con el propdsito de
garantizar una proteccion efectiva y uniforme de las denominaciones geograficas protegidas
en toda la Unién Europea. Como afirmaria el Abogado General en el apartado 49 de sus
conclusiones en el asunto C-614/17 (“Queso Manchego”), el concepto de “consumidor
europeo” es una ficcion juridica, en cuanto que intenta poner en comun unas realidades que
abarcan concepciones muy diferentes en toda la Unién Europea. Segun esta concepcion, el
consumidor que debe considerarse para apreciar si existe o no una evocacion hace referencia
“al consumidor europeo y no unicamente a un consumidor de un Estado miembro en el que
se fabrica el producto que da lugar a la evocacion de la indicacion geografica protegida”. No
obstante, como precisaria el TJUE en la Sentencia de 2 de mayo de 2019 (Sentencia “Queso
Manchego”), la exigencia de tomar como referencia al “consumidor europeo” no implica
necesariamente que debamos excluir de este concepto a los consumidores concretos de un
Estado miembro para apreciar si se produce o no la evocacion. Es decir, no podemos tener
en cuenta Uinicamente a los consumidores de un Estado miembro, pero tampoco podemos
excluirlos. Dado que, ademas, cuando nos referimos a “evocaciéon”, nos movemos en el
terreno de las ideas, esto es, de la imaginacion, debemos ser aun mas cautelosos a la hora de
interpretar el término “consumidor medio normalmente informado y razonablemente atento
y cuidadoso”, debiendo ser el tribunal nacional quien finalmente determine si se produce
o no la evocacion reclamada.
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y univoco con el champan”. Y todo ello con independencia de que se repro-
duzca o no parte de la denominacion protegida en el signo controvertido, su
semejanza fonética o visual, su proximidad conceptual o la similitud de los
productos amparados por ambos, que, obviamente, contribuiran a determinar,
“mediante una apreciacion global” por parte del tribunal nacional, que ese
tipo de vinculo se ha producido'®.

En cuanto a la Glltima cuestion prejudicial planteada, el TSJUE considera
que el régimen de proteccion de las DOP contra la evocacion “es un régi-
men de proteccion objetivo”, “especifico y propio”, que debe aplicarse con
independencia de la existencia o no de un acto de competencia desleal'’.

Conclusiones

A lo largo de este articulo hemos analizado la evolucion del concepto de
evocacion en la proteccion de las Denominaciones de Origen e Indicaciones
Geograficas Protegidas, segtin la interpretacion dada por parte del Tribunal de
Justicia de la Union Europea durante mas de veinte afios de pronunciamien-
tos, proteccion contenida en Reglamento 1151/2012 (productos agroalimen-
tarios en general) y en el Reglamento 1308/2013 (productos vitivinicolas)
en, practicamente, idénticas redacciones por parte de ambas regulaciones.

Vemos que esta interpretacion ha ido evolucionando desde unas posicio-
nes mas restrictivas a la apreciacion de la evocacion, contenidas en las pri-
meras sentencias del TSJUE, hacia otras mas favorables a su consideracion,
que podemos encontrar en las sentencias mas recientes. Asi, constatamos una
clara tendencia por parte del alto tribunal en proporcionar una defensa mas
contundente a las figuras de calidad agroalimentaria representadas por las
DOP e IGP, dado el interés colectivo que estos signos representan, lo que es
de elogiar, pues de otra manera seria dificil preservar la integridad de estos
términos tan arraigados en nuestra cultura comunitaria y que tanto valor
aportan a nuestros territorios, frente al envite de cada vez mas numerosos
signos distintivos que no pretenden otra cosa que aprovecharse de manera
indebida de la reputacion atesorada durante largos afios por productores que
han sabido conservar el buen hacer y la calidad de sus productos en beneficio
de un consumidor que sabe apreciarlos.

Puestas, por tanto, las bases interpretativas por parte del TSJUE, corres-
pondera finalmente al juez nacional, a tenor de los elementos que concurran

18 Apartados 59, 60 y 65 de la Sentencia de 9 de septiembre de 2021, asunto C-783/19
(ECLL:EU:C:2021:713).
19 Apartados 68 y 70 de la Sentencia antes referenciada.
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en el caso concreto que le ocupa, valorar si en la mente del consumidor se
produce ese particular vinculo entre los signos controvertidos que supone
la evocacion y, en caso afirmativo, aplicar la proteccion dispensada a la
denominacion de origen o indicacion geografica protegida.
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Introduction

Since the nineties, the challenges of sustainable food systems have been
a source of growing concern. In the EU, the institutional culmination of these
concerns was the promulgation of the Farm to Fork Strategy in 2020,' one
of the main pillars of the European Green Deal® which sets out a European
Union plan to achieve carbon neutrality by 2050.

Among the various competences of public authorities to move towards
a more sustainable food system, there is one powerful and influential tool at
their disposal: strategic public procurement. Strategic procurement is not only
intended to meet the needs of the public sector, but it is also envisioned as an
instrument to achieve general interest objectives, especially environmental
and social ones.* In the EU, public spending is approximately 2.5 billion
euros on food procurement.> Because of its impact on the economy, public
authorities have the capacity to significantly contribute to the transition to-
wards a more sustainable food system through food procurement.®

Local food systems (LFS) emerged in 1990 and have been in operation
since then, driven by social society as an influential alternative to the cur-

! Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, 4 Farm to
Fork Strategy for a fair, healthy and environmentally-friendly food system, COM (2020)
381 final, p. 14.

2 Communication from the Commission, The European Green Deal, COM (2019) 640
final.

3 In order to achieve the commitments established in the Paris Agreement by the Reg-
ulation (EU) 2021/1119 of the European Parliament and of the Council of 30 June 2021
establishing the framework for achieving climate neutrality, OJ L 243, 9.7.2021 (“European
Climate Law”).

4 T. Medina Arnaiz, La contratacion publica estratégica, in: T. Quintana Lopez (ed.),
La contratacion publica estratégica en la contratacion del Sector Publico, Valencia 2020,
pp- 81-100.

5 Data obtained from OpenTender for the 27 EU MS in 2022. OpenTender is a European
public procurement platform developed by Government Transparency Institute, to improve
transparency and facilitate government accountability. The following CPV codes were
looked up: Food, beverages, tobacco, and related products: 15000000; restaurant and catering
services: 55300000; catering services: 55320000; cafeteria services: 55330000. 55500000
canteen and catering services from outside; 55510000 canteen services; 55520000 catering
services from outside.

¢ Around 14% of the EU’s GDP is spent on public procurement. European Commission,
Buying green! A handbook on green public procurement, Luxembourg 2016; E. Fisher, The
Power of Purchase: Addressing Sustainability through Public Procurement, “European Pro-
curement & Public Private Partnership Law Review” 2013, vol. 8, no. 1.



Promoting local food systems through public procurement in the European Union 145

rent food system, highly industrialized and globalized.” LFS advocate for
the settlement of the entire food chain within a reduced territory. Thus, all
actors in the food chain — from production to waste disposal — participate in
the food governance of a small territory in order to organize themselves to
produce and consume food.® The two fundamental differences between the
current global food system and an LFS are the geographical space, where
actors interact, and the participatory governance, which advocates food
democracy.’ LFS are very heterogeneous, but their common objective is to
reduce the negative externalities of the dominant food system; some of them
focus on addressing negative health externalities, others on environmental
or social ones."’

Even though LFS are not defined in European Union Law, they are of
interest for the EU’s institutions.!" The EU Joint Research Centre describes
LFS as those “where the production, processing, trade and consumption of
food occur in a defined reduced geographical area.”!?

LFS can be a sustainable alternative to the negative externalities of the
current food system if they incorporate three main parameters: the enhance-

7 L. Enthoven, G. Van den Broeck, Local food systems: Reviewing two decades of re-
search, “Agricultural Systems” 2021, vol. 193, article 103226.

8 L. Malassis, Nourrir les hommes: un exposé pour comprendre, un essai pour réfléchir,
Paris 1994.

% The notion of food democracy was conceived by Tim Lang in order to conceptualize
citizens’ demands against the “controlling forces” of the agri-food industry. T. Lang, Food
policy for the 21° century: can it be both radical, in: M. Koc, R. MacRae, L.J.A. Mougeot,
J. Welsh (eds.), For Hunger-proof Cities: Sustainable Urban Food Systems, vol. 216, Ottava
1999, p. 218.

10" J. Muchnik et al., Systémes agroalimentaires localisés: état des recherches et perspec-
tives, “Cahiers Agricultures” 2008, vol. 17, no. 6, pp. 513-519.

' Opinion of the European Committee of the Regions on ‘Local food systems’ (outlook
opinion) 2011/C 104/01, point 21. Commission Staff Working Document on various aspects
of short food supply chains accompanying the document Report from the Commission to the
European Parliament and the Council on the case for a local farming and direct sales labelling
scheme COM (2013) 866 final, p. 5. European Parliament Briefing, M.L. Augére-Granier,
Short food supply chains and local food systems in the EU, Strassbourg 2016; European
Committee of the Regions, Sustainable public procurement of food, Bruxelles 2018, p. 17;
European Committee of the Regions, The role of local and regional authorities in making
food systems more sustainable, Bruxelles 2020, p. 32; Opinion of the European Committee
of the Regions, From farm to fork the local and regional dimension, 2021/C 37/04, point 8.

12 M. Kneafsey et al., Short Food Supply Chains and Local Food Systems in the EU.
A State of Play of their Socio-Economic Characteristics, JRC Scientific and Policy Reports,
European Commission, 2013, p. 13 and 23.
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ment of local, seasonal and organically produced food."* Ultimately, they
advocate proximity in the food chain. However, in this conceptual framework,
proximity is conceived not only as physical (geographical distance) or social
closeness (between the farmer and the consumer), but also as eco-systemic
proximity; in others words, LFS intend to adapt food production and con-
sumption to the surrounding natural ecosystem, all within a reduced space.
The final objective of LFS is to establish a link between natural resources
and the food needs of the citizens of a small territory.'*

The aim of these considerations is to analyze if public authorities can
use public procurement to enhance local food systems, justifying it by envi-
ronmental and social general interests. Public procurement regulation, as is
well-known, is characterized by a strong tension between the preservation of
the EU single market and the pursuit of other strategic goals, either social or
environmental. Therefore, the promotion of LFS through public procurement
lies between these legal frictions.

1. Strategic public procurement:
area of confluence between competition law
and environmental and social protection

Strategic public procurement in the EU has been widely analyzed in
the legal literature. On the one hand, some authors consider that the main
challenge to include strategic objectives in public procurement, such as the
promotion of LFS, is the confrontation with competition law principles’
regulating EU single market. According to these authors, strategic public
procurement is a space of confrontation between economic and environ-
mental or social interests.'> On the other hand, an opposite segment of the

13 Other important parameter is reducing meat consumption. H. Ritchie, P. Rosado,
M. Roser, Environmental Impacts of Food Production, OurWorldInData.org, 2022, https://
ourworldindata.org/environmental-impacts-of-food [accessed on 28.10.2023]; A. Maia Var-
gas et al., The Role of Local Seasonal Foods in Enhancing Sustainable Food Consumption:
A Systematic Literature Review, “Foods” 2021, vol. 10, no. 9, p. 2206; J. Poore, T. Nemecek,
Reducing food s environmental impacts through producers and consumers, “Science” 2018,
vol. 360, no. 6392, pp. 987-992; M. Springmann et al., Options for keeping the food system
within environmental limits, “Nature” 2018, vol. 562, no. 7728, pp. 519-525.

14 J.-L. Rastion, Accélérer la transition vers une alimentation durable par un changement
de paradigme scientifique et économique et des politiques publiques innovantes, “Systémes
Alimentaires” 2018, no. 3, pp. 17-27.

15°S. Tavares da Silva, La sostenibilidad ambiental en las directivas sobre contratacion
administrativa, in: R. Galan Vioque (ed.), Las clausulas ambientales en la contratacion pu-
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legal literature defends that the incorporation of strategic considerations
in public procurement improves competition'® as the latter is conceived to
achieve consumer welfare.'” These authors argue that there is no dilemma
opposing two protected legal interests, but rather an accommodation of pre-
viously non-interacting branches of law. Consequently, public procurement
is a privileged space of confluence'® and reciprocal accommodation between
competition law and environmental and social laws.

Moreover, it should be remembered that the EU project rooted its legit-
imacy on the quest for an ever closer union among the European peoples. '
In the beginning, this union was to be achieved through the single market;
the chosen instrument to attain a close union between the peoples of Eu-
rope was the economic integration. Thus, the EU single market is not only
thought of as an area of economic freedom between Member States® but
its legal regime is the result of the conciliation of different public interests
protected by the EU.?' So, the EU’s conception of the market is close to
ordoliberalism,* according to which, democratic power must intervene in

blica, Sevilla 2018, pp. 49-63; A. Sanchez Graells, Truly Competitive Public Procurement as
a Europe 2020 Lever: What Role for the Principle of Competition in Moderating Horizontal
Policies? “European Public Law” 2016, vol. 22, no. 2, pp. 377-394; J. Hettne, Sustainable
Public Procurement and the Single Market. Is there a conflict of interest? “European Procure-
ment & Public Private Partnership Law Review” 2013, vol. 8, no. 1, pp. 31-40; R. Le Velly,
Quand la concurrence rencontre la durabilité: 'introduction du développement durable dans
le droit de la commande publique, “Droit et Société” 2022, no. 110.

16 J. Hojnik, Environmental Protection v. Free Trade-Buy Local as a Barrier to EU
Internal Market, “Environmental Policy & Law™ 2016, vol. 46, pp. 246-253; A. Gerbrandy,
Solving a sustainability deficit in European Competition Law, “World Competition” 2017,
vol. 40, no. 4, pp. 539-562; F. Riem, L aliment, entre droit du marché et pratiques dans les
filieres agricoles, “Droit et Société” 2019, no. 101, pp. 37-52.

'7 R. Inderst, S. Thomas, Integrating Benefits from Sustainability into the Competitive
Assessment — How Can We Measure Them? “Journal of European Competition Law & Prac-
tice” 2021, vol. 12, no. 9, pp. 705-709.

8 The term confluence is understood as the place where two rivers flow together and
become one.

1 As Robert Schuman declared on 9 May 1950: “Europe will not be made all at once, or
according to a single plan. It will be built through concrete achievements which first create
a de facto solidarity.”

20" According to article 3.3 of the current TEU, the single market “shall work for the sus-
tainable development of Europe based on [...] a highly competitive social market economy,
aiming at full employment and social progress, and a high level of protection and improvement
of the quality of the environment.”

21 J. Hettne, Sustainable Public Procurement..., pp. 31-40.

22 E. Deutscher, S. Makris, Exploring the ordoliberal paradigm: the competition-democ-
racy nexus, “Competition Law Review” 2016, vol. 11, pp. 181-214.
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the free market by proclaiming an economic constitution in accordance with
the values of society.” The EU single market is not an end in itself,** but
a means to a greater end,” a political union founded to address a range of
contemporary problems that Member States would be unable to deal with
individually; yesterday it was the threat of a new war, today the ecological
perils.

The four economic freedoms, enshrined in the Treaty of Rome,* as well
as the competition regime, were fully applied to national public procurement
legal systems to ensure a level playing field in tendering procedures.?” Public
procurement was an important obstacle to the construction of the common
market, because, as a historically protectionist arena, the temptation for
contracting authorities to award the contract to national bidders was, and still
is, considerable.?® Competition rules were applied to public procurement to
prevent restrictions and distortions within the common market, in particu-
lar to avoid national preference. Public procurement procedures cannot be
designed to favour certain economic operators; for instance, advantaging
foodstuffs on the basis of their origin is, in principle, illegal as it would
be discriminatory and an obstacle to the competition rules of the single
market.?’ Nevertheless, purely economic considerations are not absolute
in competition law, as others competitive parameters representing general

3 8. Kingston, Greening EU Competition Law and Policy, Cambridge 2012, p. 14.

24 ]J. Habermas, J. Derrida, February 15, or what binds Europeans together: A plea for
a common foreign policy, beginning in the core of Europe, “Constellations” 2003, vol. 10,
no. 3, pp. 291-297. The authors argued that political efforts to domesticate capitalism must
not fall below the standards of social justice.

2 F. Hervouét, La dérive de I'Union européenne: de l’objectif de I’Union entre les
peuples a celui de la concurrence, “Revue de I’Union européenne” 2008, no. 514, pp. 9-14.

26 Art. 3.b of the Treaty of Rome; current Art. 26.2 TFEU.

27 As stated in the preamble of the repealed Council Directive 77/62/EEC of 21 December
1976 coordinating procedures for the award of public supply contracts. Since the 1970s on-
wards, the EEC law began to influence the public procurement’s legal regime in the Member
States, given the high significance of public procurement in quantitative and cultural terms
for the Single Market.

2 This obstacle was stated by the ECJ in C-360/96: “it must be borne in mind that the
purpose of coordinating at Community level the procedures for the award of public service
contracts is to eliminate barriers to the freedom to provide services and therefore to protect
the interests of economic operators established in a Member State who wish to offer goods
or services to contracting authorities in another Member State” §44. “The objective of Di-
rective 92/50 is to avoid the risk of preference being given to national tenderers or applicants
whenever a contract is awarded by the contracting authorities” §42.

2 Art. 18.1 of Directive 2014/24/EU on public procurement.
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interests, such as environmental or social protection, must be included. This
accommodation of interests is particularly strong in the so-called strategic
public procurement.*

Since the landmark Concordia Bus Finland judgment, contracting au-
thorities are allowed to take into consideration ecological criteria to de-
termine the most advantageous tender in a public procurement process.*!
Hence, since 2002 onwards, strategic clauses have begun to be admitted
in public contracts, overcoming the purely economistic view based on the
sacrosanct cheapest bidder.>* Although strategic objectives were considered
as secondary, the enactment of the 2014 Directives, the fourth and current
package on public procurement package in the EU*, gave a new impetus
to the legal feasibility of pursuing these general interest objectives, such as
ecological or social ones, through public procurement. The subordination
of strategic procurement objectives to the economic freedoms of the single
market has recently undergone a major change. Recently, in case C-395/18
of 30 January 2020, the Court of Justice of the European Union has elevat-
ed compliance with environmental requirements to the status of a general
principle of public procurement: “[...] it should be noted that Article 18 of
Directive 2014/24, entitled ‘Principles of procurement,’ is the first article
of Chapter II of that Directive devoted to ‘general rules’ on public procure-
ment procedures. Accordingly, by providing in paragraph 2 of that article
that economic operators must comply, in the performance of the contract,
with obligations relating to environmental, social and labour law, the Union
legislature sought to establish that requirement as a principle, like the other
principles referred to in paragraph 1 of that article, namely the principles
of equal treatment, non-discrimination, transparency, proportionality and
prohibiting the exclusion of a contract from the scope of Directive 2014/24
or artificially narrowing competition. It follows that such a requirement
constitutes, in the general scheme of that directive, a cardinal value with

30 J. Tejedor Bielsa, El principio de competencia en la contratacion publica. Delimitacion,
riesgos y garantias, in: J.M. Gimeno Feliu (ed.), Observatorio de los Contratos Publicos
2018, Pamplona 2019, pp. 395-437.

31 Judgment of the ECJ of 17 September 2002, case C-513/99, para 55, Concordia Bus
Finland Oy Ab v City of Helsinki.

32 T. Quintana Lopez, La contratacion publica estratégica en la contratacion del Sector
Publico, Valencia 2020, pp. 64-66; V. Aguado i Cudola, La contratacion publica responsable.
Funciones, limites y régimen juridico, Pamplona 2021, pp. 36-43.

33 Directive 2014/24/EU on public procurement, Directive 2014/25/EU on procurement
by entities operating in the water, energy, transport and postal services sectors and Directive
2014/23/EU on concessions.
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which the Member States must ensure compliance pursuant to the wording
of Article 18(2) of that directive.”*

As a result, environmental or social principles are placed on an equal
footing with economic ones. Price is no longer the only parameter in pro-
curement procedures, as it is necessary to incorporate green or social clauses
to select the best tender.*® Green public procurement is a reflection of the
latest changes in environmental law whose rules are increasingly using
market-based instruments to protect the environment.*® Without a coherent
approach, environmental measures can result into barriers to economic trade,
while economic measures can hinder environmental protection.’’

2. Strategic food public procurement:
the promotion of sustainable diets

According to Eurostat data, total expenditure on food and catering services
for the 28 Member States in 2011 was 206.3 billion euros.*® Thus, public
procurement’s economic relevance and potential to change the food system
is undeniable. The Commission considers public procurement as an essential
tool to boost the ecological agri-food transition, and expresses its political
determination to establish minimum mandatory criteria for sustainable food
procurement.* At the time of writing, there is still no EU regulation com-
pelling public authorities to include strategic clauses in food procurement
contracts. Nonetheless, the Commission has recently announced a legislative
proposal on sustainable food systems, which foresees the inclusion of man-
datory minimum criteria for sustainable food public procurement.** We can

3 Judgment of the CJEU of 30 January 2020, case 395/18, para 38, Tim SpA — Direzi-
one e coordinamento Vivendi SA v. Consip SpA i Ministero dell’Economia e delle Finanze.
Question referred for a preliminary ruling concerning the interpretation of Articles 57(4) and
71(6) of Directive 2014/24.

35 Art. 67 of the Directive 2014/24/EU states that the award of public contracts shall be
based on the most economically advantageous tender.

36 S. Tavares da Silva, La sostenibilidad ambiental..., pp. 49—63.

37 D.S. Olawuyi, Environment, in: D. Bethlehem et al. (eds.), The Oxford Handbook of
International Trade Law, Oxford 2022, pp. 673—692.

3% A.Boyano Larriba et al., EU GPP criteria for food procurement, catering services and
vending machines, Luxembourg 2019, p. 9.

3 Communication from the Commission. 4 Farm to Fork..., p. 14.

40 European Commission. Draft technical specifications, Supporting study for the devel-
opment of minimum mandatory criteria for the sustainable procurement of food, catering
services and vending machines, Call for tenders JRC/SVQ/2023/MVP/0135.
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but wait until its enactment to analyze the future mandatory criteria chosen
to change the food system through public procurement.*

Even without mandatory minimum criteria, contracting authorities are
increasingly including green or social criteria in their food procurement
contracts, encouraged by EU policies. These strategic criteria are motivated
by a raised institutional awareness of the current food system’s detrimental
effects on the environment, consumers health and farmers’ livelihoods.
Nowadays, there is no controversy about the need to reshape the current
food system into a more sustainable one. The difference of opinions arises
with the parameters at stake.* What are the most effective parameters for
building a sustainable food system? One of the most controversial parameters
here is the promotion of a local food system, or the proximity food clause.®
However, there are also other less contentious clauses used by the public
purchase of sustainable food.

The unquestionable food sustainable clauses are included in the EU Green
Public Procurement (GPP) criteria for food procurement, catering services
and vending machines,* drawn up by the EU Commission. GPP are guide-
lines of conduct, therefore a soft law document whose objective is to facil-
itate the incorporation of green criteria in public procurement.* Even if the
ecological clauses defined in the GPP are voluntary, the importance of these
guidelines is irrefutable; they establish green criteria common definitions for
all Member States, with the aim of using a common acquis and inserting
green criteria accepted by the European public procurement legal system.*

4 Legislative framework for sustainable food systems: https://food.ec.europa.eu/horizon-
tal-topics/farm-fork-strategy/legislative-framework en [accessed on 28.10.2023].

42 M. Springmann et al., Options for keeping..., pp. 519-525.

4 B. Born, M. Purcell, Avoiding the Local Trap. Scale and Food Systems in Planning
Research, “Journal of Planning Education and Research” 2006, vol. 26, no. 2, pp. 195-207;
R. Sonnino, Escaping the Local Trap: Insight on Re-localization from School Food Reform,
“Journal of Environmental Policy & Planning” 2010, vol. 12, no. 1, pp. 23-40.

4 A. Boyano Larriba et al., EU GPP criteria...

4 Common EU GPP criteria are those criteria that can be incorporated into a public
procurement procedure for goods, services or works in order to reduce the environmental
impact of a purchase. The Commission has promulgated 14 GPP sectoral guides (computers,
electricity, furniture, road transport, etc.) More information: https://green-business.ec.europa.
eu/green-public-procurement/gpp-criteria-and-requirements_en [accessed on 28.10.2023].

46 H. Schebesta, Revision of the EU Green Public Procurement Criteria for Food Pro-
curement and Catering Services — Certification Schemes as the Main Determinant for Public
Sustainable Food Purchases? “European Journal of Risk Regulation” 2018, vol. 9, no. 2,
pp. 316-328.
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The purpose of this paper is not to analyze each green food public pro-
curement criterion recommended by the EU Commission in the GPP. Three
green criteria, however, must be highlighted because of their importance
or connection to food proximity. In the first place, the main green clause
recommended by the EU guidelines is organic food as established by the
Regulation (EU) 2018/848; according to this regulation, food proximity is
not taken into account to obtain the organic certification.

Secondly, the Commission recommends using agricultural products
labelled with geographical indications*’ as a green criterion, as these prod-
ucts should meet certain conditions such as protecting natural resources or
the landscape of the production area. This recommendation should not be
mistaken with a promotion of local food, as the geographical indication’s rec-
ommendation is addressed to all contracting authorities and for all protected
geographical indications; in other words, Lleida pears, which have a protect-
ed designation of origin, can be included in the contracting specifications of
a Polish school as a green clause. Moreover, this green recommendation is
open to criticism, since, according to the doctrine, agri-food quality schemes
lack effective environmental protection.*®

Thirdly, GPP recommends using food transportation as an ecological
clause in order to reduce GHG emissions. Curiously, though, since its rec-
ommended application is limited to catering services,* this clause does not
take into account food proximity either. This recommendation assesses the
transportation of the meals already prepared from the external kitchens to the
public authority; therefore, this green criterion does not imply the promotion
of proximity or local food.*

47 Regulation (EU) No 1151/2012 of the European Parliament and of the Council of
21 November 2012 on quality schemes for agricultural products and foodstuffs, OJ L 343,
14.12.2012. Food quality schemes are divided into geographical indications or designations
of origin, depending on whether the entire food production process takes places in a defined
geographical area or only some of the production’s steps.

4 A. Di Lauro, L insoutenable soutenabilité des AOP et IGP: quel avenir pour ces signes
de qualité? “Revue Européenne de Droit de la Consommation” 2020, vol. 1, pp. 119-145.

4 Several types of public contracts fall outside this recommendation, such as supply
contracts or service concessions. Furthermore, the Commission specifies that this food
transportation criterion will only apply (1) when the delivery of food is part of the contracted
service, (2) if the fleet is under the control of the tenderer.

50 J.J. Czarnezki, S. Van Garsse, What is life-cycle costing? in: M. Andhov et al. (eds.),
Cost and EU Public Procurement Law. Life-Cyle Costing for Sustainability, Oxon 2020,
pp- 3-19.
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Finally, the recent elimination of seasonal products as a green criterion is
noteworthy. The Commission’s argument for removing this criterion is not
convincing; according to the Commission, consuming seasonal food is only
one element of a sustainable diet and there are other dietary behaviours with
better environmental benefits, such as reducing excessive meat consumption.
Perhaps the reason for the Commission’s decision to remove this criterion
from its recommendations is its close link to geographical proximity and the
prohibition of territorial roots.

3. Rationale to promote local food systems
within public procurement regimes.
Concluding remarks

Promoting LFS through public procurement might be considered discrim-
inatory because it favours food produced in a particular area of a Member
State. Food produced out of the particular areas would suffer discrimination
and the free movement of goods would be hindered.’! Therefore, in principle,
a local food clause would be null.

The promotion of LFS by public procurement may be connected with the
prohibition of territorial rooting. Within the framework of public procure-
ment, territorial rooting refers to those provisions which may, on the basis
of establishment in a geographical area or a territorial connection, favour the
participation of certain tenderers or improve their evaluation on the basis of
such territorial criteria. In other words, territorial root is the requirement by
a contracting authority that some of the relevant conditions of a tenderer is
to be located within a particular territorial area.>

The prohibition of territorial root is not absolute in the EU public pro-
curement legal system, as exceptions have been elaborated by the CJEU’s
case-law.™ A local food clause would be valid if it simultaneously meets four
requirements. First, the clause should not be discriminatory. In order to meet
this requirement, the definition of local food in the procurement document
must be delimited in terms of a certain distance from the location where the

St Judgment of the CJEU of 20 March 1990, case C-21/88, § 11, Du Pont de Nemours
Italiana SpA v Unita sanitaria locale.

52 D. Melo Fernandes, 4 contratagdo de proximidade na revisdo do Cédigo dos Contratos
Publicos de 2022: o que mudou: muito, pouco ou nada? “Revista de Direito Administrativo”
2023, no. 17, pp. 45-59.

53 Judgment of the CJEU of 27 October 2005, case C-234/03, Contse SA v Insalud; Judg-
ment of the CJEU of 23 December 2009, case C-376/08, Serrantoni Srl v Comune di Milano.
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contract will be executed (expressed in kilometres, for example). It must
overall avoid chauvinistic food favouritism, so local food should be defined
without reference to a specific administrative territory, whether national or
regional. Put differently, local vegetables cannot be defined as those from
a certain region, but rather those within a radius, for example 100 km, from
the school canteen, thus regardless of administrative borders. The second
requirement concerns the suitability of the local food clause to secure the
attainment of a general interest’s objective.* Thirdly, the clause must be
proportional, it should not go beyond what is necessary in order to attain the
objective.*

Finally, territorial rooting can be justified by overriding requirements in
pursuit of general interests. As far ahead stated in Cassis de Dijon judgment,
imperative requirements in the general interest can justify a limitation of the
four single market’s freedoms.>® Promoting LFS through public procurement
can be justified by a very wide set of general interests. LFS can be justified
by the need to protect food security,”” promote healthier and more nutritious
diets,’® protect the environment™ or strengthen the position of primary pro-

% The contracting authority must prove that the local food criterion effectively contrib-
utes to the objective pursued. Judgment of the Court, 13 July 1994, case C-131/93, § 26,
Commission v Federal Republic of Germany.

> For instance, if the local food’s clause materializes as an award criterion, it would be
proportionate if it does not have a very high percentage in the final weighing. Judgment of the
Court, 18 May 2017, joined cases, C-360/15 and C-31/16, § 148, College van Burgemeester
v X BV; R. Fernandez Salcedo, Los criterios de adjudicacion al servicio de la calidad ambi-
ental y de la lucha contra el cambio climatico: el precio en jaque, in: X. Lazo Vitoria (ed.),
Compra Publica Verde y Cambio Climatico, Barcelona 2022, pp. 209-261.

6 M. Fakhri, 4 History of Food Security and Agriculture in International Trade Law,
1945-2017, in: J. Haskell, A. Rasulov (eds.), New Voices and New Perspectives in Interna-
tional Economic Law, Cham 2020, pp. 55-90; Judgment of the Court of 20 February 1979,
case 120/78, § 8, Rewe-Zental AG v Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein.

57 Judgment of the Court of 10 July 1984, case 72/83, § 7 and 8, Campus Oil v Minister
for Industry and Energy.

58 G. Sherriff, Towards healthy local food.: issues in achieving just sustainability, “Local
Environment” 2009, vol. 14, no. 1, pp. 73-92; C.E. Caspi, G. Sorensen, S.V. Subramanian,
I. Kawachi, The local food environment and diet: a systematic review, “Health & Place”
2012, vol. 18, no. 5, pp. 1172-1187.

5 A. Wood et al., Reframing the local-global food systems debate through a resilience
lens, “Nature Food” 2023, vol. 4, no. 1, pp. 22-29; L. Mengyu et al., Global food-miles account
Jfor nearly 20% of total food-systems emissions, “Nature Food” 2022, vol. 3, no. 6, pp. 445—
453; A.J. Stein, F. Santini, The sustainability of ‘local’ food: a review for policy-makers,
“Review of Agricultural, Food and Environmental Studies” 2022, vol. 103, no. 1, pp. 77-89.
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ducers in supply chains.®® The rationale to promote LFS is interconnected
and interdependent and comprises social and environmental aspects as well
as those and based on the protection of public health. This range opens the
door to the legal validity of the promotion of LFS through public procure-
ment in the EU.
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Introduction

This article is a reflection on the Italian law to ban the trade in laborato-
ry-grown meat. An important clarification must be made here: at the time
of its writing, the ban has been approved by both houses of Parliament, but
law has not yet come into force.! The point, however, is not to provide any
judgment on a political choice, but to provide the scientific community with
a reflection on legal paternalism and the problems of the trade in lab-grown
meat in Europe. Some pros and cons must be considered if an objective
analysis is to be proposed. Extreme defenders of the benefits that cultured
meat will bring are wrong, but those who want to stop progress and research
with the means of bans are also wrong. The article does not intend to criticize
the Italian bill, which has some justifiable reasons or rationale behind, it but
aims to reflect on the concrete effectiveness of the ban policies. It also aims
to prompt the scientific community to reflect on the most appropriate legal
instruments by answering some questions: are legal paternalism measures
effective in a global market? Are mutual recognition and the precautionary
principle always valid principles? How can local producers and the livestock
sector be protected without violating international trade rules? These are
questions that apply to every country.

1. Legal paternalism

According to the Nanny State Index 2023 which measures the degree to
which regulatory interventions inspired by legal paternalism have been adopted,
Italy is among the countries most open to individual consumer choices in the
food and alcoholic beverage market. Out of the ranking of thirty countries that
sees Turkey in the first place among the least tolerant countries in 2023, fol-
lowed by Norway, Italy is in third-last place, just ahead of the Czech Republic
and Germany, which are respectively in the second-last place and at the back
of the list of countries that most guarantee freedom of consumption choice.

The research, coordinated by C. Snowdon under the auspices of the IEA,
has produced the Nanny State Index annually since March 2016, focusing on
lifestyles, bans, and more generally the policies of individual states with the
consumption of three categories of goods: alcoholic beverages; e-cigarettes and
tobacco; food and soft drinks. The states scoring highest in the ranking resort

! The comments refer to bill A.S. 651 passed by the Italian Senate on 19 July, 2023 and
approved by the Chamber of Deputies without amendment on November 26, 2023.
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to paternalistic policies through high taxation or the use of direct measures to
curb the consumption of such goods, while the states scoring lowest favor clear
information on labels, without intervening on prices and leaving consumers
more freedom of choice. Poland ranks among the top 10 countries, exactly
the ninth, thus placing itself among the countries with the most paternalistic
measures, preferring consumer protection based on controls and bans. The Irish
proposal to change the labeling rules for alcoholic beverages (and in particular
wine) by adopting labels similar to those used for cigarettes and tobacco prod-
ucts should also be mentioned in the context of the discussion on this issue.

Returning to Italy, if we look at the published data, we observe a high
tolerance for alcohol and tobacco products, while a more restrictive policy
for electronic cigarettes and the consumption of soft drinks. However, if we
consider the recent political decision to ban the trade in lab-grown meat,
it is reasonable to believe that the approach will change in the future. This
proposal, which has animated the scientific debate on an update of the regula-
tory model considered most useful and in a middle between paternalistic and
libertarian choices, seems to apply different weights and measures depending
on the types of goods, revealing a new variable about the sector of the most
innovative Lab Grown Food production techniques.

The Lab Grown Food category encompasses a wide variety of products:
lab-grown meat (also improperly called “synthetic meat”) and plant-based
products or “non-meat.” They emulate the taste and texture of meat,” but are
food made entirely from plant-based ingredients. There are also “single-cell”
products that use single-cell organisms such as bacteria, fungi, yeasts, and
algae to derive functional compounds for the food industry.

In addition to the objective of protecting the health of consumers when
faced with food that has not been fully tested, there is certainly the legisla-
tor’s intention to preserve the traditional agri-food heritage, emphasizing
the differences to other production systems and enhancing the qualitative
characteristics of the Italian meat market. However, limiting the scope of the
ban exclusively to cell cultures or tissues deriving from vertebrate animals
cannot be justified, since such a specification would leave out of its scope all
non-vertebrate animals used in food such as molluscs, octopus, cuttlefish, squid
and crustaceans in general. From this point of view, for the reasons mentioned
above, it is therefore clear that the predominant interest underlying the ban is
primarily aimed at preserving “traditional” forms of domestic livestock farm-

2 E. Sirsi, Della carne degli animali e del consumo etico, “Agricoltura Istituzioni Mercati”
2018, no. 1, pp. 33-70.
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ing, forgetting other species of animals that may also reach our tables.® The
declared objectives of protecting the health of consumers that would justify the
application of the ban based on the precautionary principle therefore remain
in the background, while the protection of specific interests of the producers’
category is more evident, which certainly raises some perplexity. Pending
more precise information on consumer health from the scientific community,
the appeal to the precautionary principle underlying the legislative measure
introducing a ban on the consumption and marketing of meat grown in labo-
ratories cannot, however, be considered conclusive. The measures introduced
can be reviewed and modified, once the situation of scientific uncertainty has
been defined, taking on sharper and more precise contours. However, precise-
ly about the precautionary principle, invoked to protect consumers, another
critical element of the law should be pointed out, considering that the ban not
only concerns the sale but extends to any form of production of meat grown
in a laboratory. Thus, if we adhere to a restrictive interpretation of the ban, the
provision takes on a far broader scope than the aims set out in the preamble,
ending up in preventing any kind of private research on the matter.

It is necessary to clear the debate of any kind of prejudice and consider
all the aspects at stake. Examining the advantages and disadvantages of the
adoption of the measure, which at the moment seems to show numerous
criticalities not only in terms of concrete regulatory effectiveness regarding
a category of goods that has not yet entered the market in Europe. However,
this topic is mainly aimed at excluding companies from a new and large
market, despite the broad forecasts in terms of profits and growth worldwide.*

* In an early version, the heading of Article 2 of the bill introduced “Divieto di produz-
ione e commercializzazione di alimenti e mangimi sintetici — Prohibition of the production
and marketing of synthetic food and feed.” Subsequently, the phrase: “alimenti ¢ mangimi
sintetici — synthetic food and feed” was replaced with “alimenti e mangimi costituiti, isolati
o prodotti a partire da colture cellulari o da tessuti derivanti da animali vertebrati — food
and feed consisting of, isolated from or produced from cell cultures or tissues derived from
vertebrate animals.” This amendment is to be considered pejorative and, notwithstanding the
critical nature of the term “synthetic meat” to refer to cell cultures and biological material, the
wording of the original text, provided it was accompanied by a clearer preliminary definition
aimed at better specifying and circumscribing the scope, would certainly have been preferable
to the wording approved by the Senate, which proves to be a harbinger of greater problems
of interpretation. Perhaps it would have been more appropriate if the legislator had proposed
the definition referred to in EU Regulation 2015/2283 on novel foods, which is contained in
Art. 3(2)(vi) without stumbling into misunderstandings and bungling.

4 P. Benanti, La carne sintetica tra biotecnologie e societa, “Aggiornamenti Sociali”
2018, no. 67, pp. 475-482. See the reflection on a difficult relationship of technological
innovation and its impact on society: L. Costato, Innovazione tecnologica, agricoltura
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Rather than an absolute ban that will result in bending the logic of free
trade, cultured meat should be authorized at the European level. At the same
time, certain measures could be taken to protect the quality of meat produc-
tion from Italian farms.

We can start to support the need for an action at the regulatory level to
qualify this in vitro production not as meat, however, as an alternative product
with a distinct and specific legal denomination. It is possible to develop the
most appropriate legal instruments to mitigate the negative effects of the
application of the principle of mutual recognition without leaving breeders
behind or falling out of the market that will certainly expand worldwide in
the upcoming years.

2. The ban: pros and cons

The positive aspects of the development of cultured meat consumption
certainly include the prevention of zoonoses. There is no doubt that many
human infectious diseases are transmitted by animal pathogens and that the
cultivation of meat in laboratories and protected environments could counter
these dangers more easily.” However, the argument cannot be commonly used
for all livestock farms because these fears are very low in Europe, since,
with few exceptions, the rules laid down at the EU level provide for very
high food safety standards and controls® that reduce the dangers of zoonoses,
although do not neutralize them entirely.

Furthermore, if we consider the generally applied principles of food
safety, there are several shareable objectives behind the ban that cannot be
overlooked, as the elements used for cultivation contain hormonal growth
factors that could be harmful to consumers.” This is an extremely sensitive
point that must not be overlooked because the presence of growth hormones

e alimentazione: una sfida risalente, “Diritto Alimentare” 2019, no. 2; F. Albisinni, Diritto
agroalimentare innanzi alle sfide dell innovazione, “BioLaw Journal — Rivista di BioDiritto”
2020, no. 2, pp. 25-42.

° F. Cusano, F. Pedace, I “novel food” possono essere un rimedio alle zoonosi?, fedealis-
mi.it, 2021, no. 16, p. 22; E. McNamara, C. Bomkamp, Cultivated meat as a tool for figthing
antimicrobial resistance, “Nature Food” 2022, no. 3, pp. 791-794.

¢ L. Paoloni, Benessere animale e filiera sostenibile, “Rivista di Diritto Alimentare”
2021, no. 3, pp. 37-41.

7 On the risk of a lowering of protection levels in connection with possible enlargements
of international trade rules: G. Bonora, Su/ difficile nodo della carne trattata con ormoni
nel “Transatlantic Trade and Investment Partnership” (TTIP), “Rivista di Diritto Agrario”
2016, no. 1, pp. 123-137. For an in-depth look at the different European approach to food
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in the culture medium is a factor in itself that is sufficient to monitor the
marketing of laboratory-developed meat more closely.

From this point of view, the political choice of a specific ban on the trade
in lab-grown meat may therefore be understandable, however, many other
arguments lead one to criticize the choice of preventing the full development
of private enterprise freedom in this area. In my opinion, in the absence of
clear scientific evidence of a danger to consumer health, the legislative ban
would be contrary to Article 41 of the Italian Constitution, which guarantees
the freedom of private economic initiative. The reference to the precaution-
ary principle® would not allow this relief to be overcome, since it should be
remembered that its application must always be within the limits of tempo-
rariness, proportionality, and reasonableness of the ban.

3. Laboratory-grown meat
and sustainability goals

The question of whether laboratory-grown meat offers a more sustain-
able alternative to conventional meat production in terms of its nutritional
contribution to consumers’ diets and, above all, in terms of its impact on the
environment, merits further investigation. In the first respect, it is not possible
to equate the products from a nutritional point of view, so the conventional
meat diet remains preferable, given that the qualitative contribution also
depends on the farming model and the type of feed given, which influence
the growth and development of the animal. The lower nutrients in cultured
meat could perhaps be compensated for in the future by enriching the final
product and filling any deficiencies with additional elements, but this argu-
ment is now definitely a point in favor of conventional food.

More complex, however, is the issue of environmental impact,’ because
there is conflicting data on the actual sustainability of cultured meat, although
most scholars tend to consider this type of production more advantageous
than conventional livestock farming.

safety compared to the US: F. Bruno, // diritto alimentare nel contesto globale: USA e UE
a confronto, Padova 2017.

8 For an in-depth look at the precautionary principle and the Early Warning System in
Europe: V. Paganizza, I/ sistema di allarme rapido degli alimenti e i mangimi (RASFF): co-
municazione e collaborazione per la gestione del rischio, Padova 2023; L. Petrelli, // sistema
di allarme rapido per gli alimenti e i mangimi, “Rivista di Diritto Alimentare” 2010, no. 4.

? N. Ferrucci, S. Schiavon, Inquinamento zootecnico: una rivalutazione del ciclo biologico
nelle nuove prospettive della ricerca tecnica, “Rivista di Diritto Agrario” 2002, no. 1, p. 121.
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According to the 2006 and 2019 FAO reports “Livestock’s Long Shad-
ow”!? livestock production is directly responsible for 14% of total greenhouse
gas emissions, in addition to the enormous consumption of water. Due to
the increase in population, it is evident that the problems of environmental
impact will increase exponentially unless different production methods are
adopted and viable alternatives are offered. In this context, cultured meat
represents an alternative example for reducing the environmental impact of
livestock farming. However, while it can easily be argued that developing
only a portion of an animal’s muscle tissue in vitro is an operation that has less
environmental impact than growing a “whole” animal over time, regarding
methane emissions from enteric fermentation of ruminates and consump-
tion of soil and water, the energy requirements to operate bioreactors and
to implement large-scale in-vitro meat production are not environmentally
neutral, either.

As far as energy consumption is concerned, it has to be said that there has
been no shortage of studies aimed at calculating the increase in usable surface
area for purposes other than breeding, and consequently the possibility of
developing energy-efficient systems through bioenergy production.' Thus,
the emissions associated with the use of fuel and electricity required to run
in-vitro meat production could be offset by using renewable energy sources
obtained by reclaiming land taken from traditional farming methods.

On the other hand, the large-scale production of in vitro meat, if intended
not to supplement the consumption demand of conventional meat, but to ful-
fill more generic purposes of complete replacement or considerable reduction
in production, together with the reduction of meadows and pastures needed
for livestock farming, could generate negative impacts on rural biodiversity.

In truth, there are many other reasons to consider that lead one to look with
circumspection at the large-scale marketing of cultured meat, but which do
not justify an outright ban a priori and the adoption of such stringent coun-
termeasures. Moreover, it should be pointed out that even in the absence of
an express ban, cultured meat would not automatically be able to enter the

1% For a more precise review of the data see: https://www.fao.org/news/story/it/item/197623/
icode/ [accessed on 27.09.2019] and regarding the cited studies see H. Steinfeld, P. Gerber,
T. Wassenaar, V. Castel, M. Rosales, C. de Haan, Livestock's long shadow: environmental
issues and options, Rome 2006, especially from p. 79 onward.

" H.I. Tuomisto, M. Joost Teixeira de Mattos, Environmental Impacts of Cultured Meat
Production, “Environmental Science & Technology” 2011, no. 45, pp. 6117-6123; M.J. Post
et al., Scientific, sustainability and regulatory challenges of cultured meat, “Nature Food”
2020, no. 1, pp. 403—415; D. Humbird, Scale-up economics for cultured meat, “Biotechnology
and Bioengineering” 2021, no. 118, pp. 3239-3250.
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European market until after the completion of a long and complex process
of controls required for any new foodstuff. In fact, it should be noted that
the ban refers to a good that is not yet on the market in Europe, even if it is
already in circulation in non-European markets.

If we think of the rules about full information on the ingredients used to
arrive at the finished product, it is clear that there are numerous aspects that
need to be investigated, and in the face of which the rules on novel foods are
inadequate. However, extending the ban to any form of cell culture produc-
tion tout court, ending up disincentivizing and hindering the research sector
in this field, risks turning it into a boomerang against the very breeders and
operators in the meat supply chain that we would like to protect with such
a measure.

On closer inspection, this is a different product category that should not
be seen as a substitute for meat from traditional livestock farms.

Laboratory-grown meat could serve a different function, supplementing
the traditional diet of omnivorous consumers, and providing access to new
types of protein supply to a wider audience that does not normally consume
meat, thus including vegetarians and vegans.'?

However, this last point also merits further investigation because cultures
often use substances derived from animals, and from a technical point of
view, foetal bovine serum, obtained during the slaughter process, is used
to stimulate cell growth and proliferation. Now, if one wants to ensure the
possibility of offering additional protein diets to those who do not consume
meat for ethical reasons in the future, it would not be expedient to block the
advancement of research and the refinement of viable alternative techniques.
For example, it is worth mentioning that experiments based on alginate,
obtained from seaweed, are being studied, which would overcome the prob-
lems of finding foetal bovine serum. However, this aspect introduces further
elements of criticality if the contribution of vegetable derivatives to animal
ingredients is high. In other words, if cultured meat were to become a hybrid
product mixed with vegetable ingredients, there would be a further problem
for consumers in relation to the final product purchased, which would no
longer accurately reflect the object of demand. There is therefore a need for
a distinction that must always be maintained, in terms of product categories,
between cultured meat and processed products containing plant proteins.
It is equally obvious that a distinction should be made between cultivated

12 M. Reynolds, Lab-Grown Burgers have a Secret Ingredient: Plants, “Wired” 2023,
no. 3—4, https://www.wired.co.uk/article/hybrid-meat-blended-burgers-upside-foods-ivy-far-
m-technologies [accessed on 12.10.2023].
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meat containing a percentage of vegetable protein and products that do not
contain any percentage of animal protein. The Italian bill not only forbids
cultivated meat, but it also has the objective of prohibiting the use of legal
denominations, which in some way could lead back to or associate with
meat products that have been exclusively obtained from vegetables. At the
same time, it allows such denominations when animal proteins prevail over
vegetable proteins, without prejudice to the overriding need not to mislead
the consumer as to the composition of the food.

4. Novel food and authorization regimes

The issue of trade in cultured meat is closely linked to the Novel Foods
Regulation. For this reason, it is appropriate to conduct a brief examination
because the problems and fears underlying the ban are closely linked to this
EU regulation, which is obsolete and inadequate to the new requirements.
As a preliminary point, it should be recalled that the term “novel food” is
used both to indicate foods that are the result of new techniques and did not
exist before, and to indicate foods that do not belong to the food habits of
the European market, but are rooted in other countries and cultures, and can
prove a historically established safe food use. Novel food is any food which
had not been used for human consumption to a significant degree within the
Union before 15 May 1997, irrespective of the date of any Member State’s
accession to the Union. This definition was introduced by EC Regulation
No. 258/97 and was also confirmed in subsequent EU Regulation No. 2283
of 2015. The concept of “significant consumption” has also been reaffirmed
by European case law (Court of Justice, 15 January 2009, C-383/07) and the
date of 15 May 1997 continues to be the most important reference to assess
the human consumption of novel foods.

Although a single term is used to indicate products of very different ori-
gins, this dichotomy comes to the fore when one considers the rules govern-
ing authorization regimes, given that more expeditious controls and a more
simplified procedure are envisaged for foods traditionally consumed in third
countries by a significant number of people over an established period of at
least twenty-five years compared to foods that are entirely new."

13 1. Canfora, Alimenti nuovi e alimenti tradizionali nel mercato dell’Unione europea dopo
il regolamento 2015/2283, “Diritto Agroalimentare” 2016, no. 1, pp. 29-46; B. La Porta, //
Regolamento europeo in materia di novel food: riflessioni sugli “alimenti tradizionali dei
Paesi terzi”, “Cultura e Diritti” 2020, no. 1, pp. 182—-189; G. Formici, Novel food tra esigenze
di mercato, sicurezza alimentare e sviluppo sostenibile: la complessa disciplina degli alimenti
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Now, without prejudice to the fact that a unitary general regulatory frame-
work can often be useful, especially in the absence of specific rules, it is clear
that bringing all novel foods together within the same regulatory framework
is a solution that would deserve to be re-examined precisely in the light of
the new problems associated with Lab Grown Food production techniques.

5. Freedom of research
and transparency of information

Guarantees of proper protection of consumers and Italian farmers could
be ensured by strengthening the rules on the labeling of novel foods, and
by providing a more careful and complete description of the production
processes used. It is clear that rather than introducing an absolute ban on the
production and placing on the market meat grown in laboratories, a specific
regulation on the subject would be needed. The appropriateness of a specific
regulation, instead of a generic ban, would be justified by a multitude of
reasons, both because it is not possible to apply the rules of the meat chain,
as it is not a question of retracing the stages relating to the biological cycle
of the animal and its slaughter, and because it is not possible to refer to the
general labeling rules as these do not concern foodstuffs with only one in-
gredient and are therefore incompatible with cultured meat. Moreover, the
principles of transparency and correctness of information'* would require
a precise description of the substances used in the cultivation of bioreactors,
scaffolds, and, more generally, the techniques used. While it is true that there
is still insufficient clarity on production methods and risks to consumer
health, this should not lead to a ban on any possible discussion on the subject,
but to the most effective measures to balance the various interests at stake,
without forgetting consumer protection. For this reason, the approval of such
a far-reaching ban that leaves no room for scientific research which should
be protected and encouraged, must certainly be condemned. The use of new
biotechnologies should not be demonized, but wisely regulated and guided,
without aprioristic prejudices. The case of cultured meat in Italy is a clear

tradizionali provenienti da Paesi terzi, “Biolaw Journal — Rivista di BioDiritto” 2020, no. 2,
pp. 67-87; L. Scaffardi, I novel food, un futuro ancora da definire, “Biolaw Journal — Rivista
di BioDiritto” 2020, no. 2, pp. 43—66.

14 Tt is clear that information can influence consumers, directing their choices towards
food products: M.C. Mancini, F. Antonioli, 7o What Extent Are Consumers’ Perception and
Acceptance of Alternative Meat Production Systems Affected by Information? The Case of
Cultured Meat, “Animals” 2010, no. 10, p. 656.
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example of the problems underlying the relationship between science and
law, as well as the conflict between politics and the scientific community. The
debate on this point seems to lead to the conclusion that legal paternalism and
political choices aimed at protecting the interests of few important categories
do not always succeed in actually achieving the objectives set and solving
the problems feared. It is useless to go down a road paved with good inten-
tions and then, stopping scientific research, forget where that road ends up.
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From agricultural practices to mining activities:
The consequences of the paradigm shift
for the food security in Guinea

Dalle pratiche agricole all’attivita estrattiva: le conseguenze
di un cambio di paradigma per la sicurezza alimentare in Guinea

This study aims to analyse the effects that the mining activity exercises on agriculture and
the livelihoods of local communities in the Republic of Guinea. Mining and agricultural
activities are intertwined in such a way that the operation of one affects the other. Over the
years, mining activities have been seen to negatively affect farming, livestock grazing and
fisheries in the surrounding communities. Mining consists in the excavation of useful and
economically valuable minerals from deposits in the earth. Despite its potential to generate
a large amount of revenue, the mining sector is not adequately regulated, and as a conse-
quence creates a ground for illegal mining activities. These activities, depending on the type
of mining, have a spectrum of effects on agricultural activities including competition for
land control and use, pollution of water bodies and exposure of crops and livestock to the
harmful effects of heavy metals. The cumulative effects of these activities have modified the
agricultural practices, disrupted landscapes, and negatively influence the availability of food
crops in the areas where mining activities are carried out, which in turn threatens the food
security of the region of Boké. This article also evaluates the impacts of mining on agricul-
tural activities in the region, with a view of providing evidence for policymakers for taking
necessary action and foster sustainable solutions.

Keywords: mining, agricultural activity, food, Guinea, region of Boké, households

L’articolo si propone di analizzare 1’impatto che le attivita minerarie hanno sull’agricoltura
e sui mezzi di sussistenza delle comunita locali nella Repubblica di Guinea. Lo sfruttamento
dei giacimenti e le attivita agricole sono interconnessi tra loro in modo tale che il funziona-
mento dell’uno incida sull’altro. Nel corso degli anni, ¢ stato possibile osservare che 1’at-
tivita mineraria ha avuto un impatto negativo su quella agricola delle comunita circostanti,
nonché sul pascolo del bestiame e sulla pesca. Nonostante un suo potenziale di generare
ingenti entrate, il settore minerario non ¢ stato adeguatamente regolato, il che favorisce
attivita minerarie illegali. A seconda del tipo di estrazione mineraria svolta, si crea una serie
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di effetti sull’agricoltura, come dover competere per il controllo e uso del territorio, proble-
mi di inquinamento dei corpi idrici e di esposizione delle colture e del bestiame ai metalli
pesanti con effetti dannosi sulla salute. Gli effetti cumulativi di queste attivita hanno portato
a cambiamenti in agricoltura, sconvolto il paesaggio e influito negativamente sulla disponi-
bilita di colture alimentari nelle aree in cui sono presenti attivita minerarie. Cid minaccia la
sicurezza alimentare della regione di Boké. Gli autori sottolineano la necessita di introdurre
soluzioni che aiutino a trovare un equilibrio tra le due attivita.

Parole chiave: settore minerario, attivita agraria, alimentazione, Guinea, regione di Boké,
nucleo familiare

Introduction

Bauxite mining is booming in Guinea which is one of the poorest countries
in the world. Since 2015, the government has made this West African country
one of the world’s leading bauxite exporters, and the largest exporter of this
mineral to China, the world’s leading producer of aluminium. Bauxite from
Guinea now represents a large part of the aluminium produced internationally
and intended to provide for all kinds of industries in developed countries.

The Boke region in northwest Guinea is the focal point of recent growth
in the mining sector. The region today has dozens of open-air bauxite quar-
ries, which easily stand out from the green Guinean landscapes with their
red-coloured soil. Industrial ports, where bauxite is loaded onto barges or
ships for export, are located next to mangroves, rice fields and small fishing
ports on which local communities base their livelihoods. Although the boom-
ing development of the bauxite sector brings much-needed tax revenue to the
government as well as thousands of jobs and profits to mining companies and
their shareholders, it also has serious consequences on the communities’ ag-
ricultural sector and the lives of rural people in households near the locations
of activities linked to the exploitation of bauxite ore. Mining companies take
advantage of the ambiguous protection of rural land rights under Guinean
law to expropriate ancestral agricultural land without providing adequate
compensation, or by making financial payments that do not compensate for
the profit that the communities would have derived from the land.

The damage caused to water sources and attributed by local populations
to mining, as well as the demand caused by the influx of migrants to mining
areas, reduce access to the water on which communities depend, their daily
lives and their agricultural activities. Water scarcity means that mainly wom-
en, who are most often responsible for water collection, must walk greater
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distances or wait for long periods to access alternative sources. The dust
produced by the exploitation and transport of bauxite invades homes and
fields, causing concern among farmers. A few farmers from several villages
located near the mining companies’ extraction sites, roads and ports have
described their miseries caused by the hellish way they are treated by the
mining giants.

In Africa in general and in Guinea in particular, the ownership of rural
lands is organised in accordance with customary (or traditional) law. This
recognises the rights of a family, a lineage or a community, to the land based
on its historical link with it. Although the Guinean land code can be interpret-
ed as recognising customary rights, in practice, communities or individuals
occupying land under customary law must register their property or ensure
that it is recorded in land plans to be able to benefit from legal protection.
Very few farmers have followed these procedures, largely due to the gov-
ernment’s failure to implement its rural land policy, aimed at facilitating the
demarcation, registration and protection of land in rural areas.

Since the adoption of the 2011 Mining Code,' the Guinean government
has not adopted any regulations that establish uniform compensation stand-
ards for land acquisition in the mining sector, a missed opportunity to more
explicitly protect customary land rights: farmers and rural communities. In
the absence of clear protection for customary land rights, mining companies
often assert that land remains, in legal terms, “the property of the state,”
which has given them the right to exploit it. This erroneous interpretation
allows mining companies to acquire land without the consent of farmers or
without adequately compensating them. Although compensation paid by
mining companies — sometimes to the community as a whole, and some-
times to individual farmers — can represent a windfall in the short term, it is
difficult for those practising subsistence farming to use this money to access
sustainable sources of income. Several farmers explained that the impact of
land loss was compounded by the damage caused by mining to the remaining
agricultural land and other sources of livelihood, such as fishing. According
to community leaders, mining companies are rarely willing to acknowledge
that they are responsible for the decline in productivity of agricultural land
or the decline in income from fishing, and they pay compensation only in-
significantly and sporadically.

' Code minier du 9 septembre 2011 (adopté par le CNT), partiellement amendé par la
Loi L/2013 /053 /CNT du 8 avril 2013, portant amendements de certaines dispositions de
la Loi L /2011 /006 / CNT du 9 septembre 2011 portant Code minier de la République
de Guinée du 8 avril 2013.
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Another harmful aspect of this extractive activity which affects com-
munities, is the unequal treatment of men and women. Although women
participate in agriculture on an equal basis with men, most of the compen-
sation paid for plots that belong to a family or community is paid to men
who play a leadership role within the family or the community. The land on
which men and women depend and which they exploit is therefore replaced
by sums of money paid to a handful of community leaders and heads of
families who are mainly men. While some men are able to obtain jobs in
mining companies to replace the source of income they have lost, it is rare
for women to be employed by these companies, even though they are often
responsible for finding alternative sources of food for their families due to
the loss of revenue caused by mining activities.

Land is and has always been the source of subsistence income for local
communities. Deprived of their land, local communities become vulnera-
ble. Both artisanal and industrial mining take land away from agricultural
producers. The recent advent of the mining boom in the Republic of Guinea
has only worsened the precarious situation of agricultural producers. All the
cases studied demonstrate the priority given by those in power to the mining
sector over agriculture.

This study aims to analyse the effects of mining activity on agriculture and
the livelihoods of local communities in the Republic of Guinea. To achieve
the set objectives, the following research hypotheses will be emphasised
in the paper. Firstly, the sources of livelihood of the communities studied
are the agricultural lands from which they derive their income. Mining
has considerable impacts on the environment, such as site degradation,
destruction of vegetation and disappearance of native fauna. Its high con-
sumption of water, its use of toxic products (cyanide, mercury, etc.) and the
intensive nature of this exploitation explain that it has a considerable and
long-term negative impact on the environment and biodiversity in general
and water in particular. Secondly, industrial mines cause the displacement
and resettlement of affected populations, leading to a deterioration of social
collaboration, particularly mutual aid. Furthermore, communities in mining
host sites perceive that the influence of mining on living conditions is both
positive (improved income, creation of jobs and infrastructure, etc.) and
negative (degradation of the environment thus jeopardizing agro-pastoral
production, etc.).



From agricultural practices to mining activities... 175

1. The economic weight of agriculture
in rural and peri-urban areas

Agriculture has long been recognised as playing a central role in growth
and development.? Its importance is also increasing in developing coun-
tries, where a large part of the population depends on agriculture for their
subsistence. These countries are characterised by a significant share of ag-
riculture in their GDP and a strong dependence on exports of raw materials.
It therefore appears necessary to focus on the role of agriculture as a pillar
of their development.

The Republic of Guinea, although ranked last in the 2018 United Nations
Human Development Index, is full of enormous natural resources.* The
country, in addition to benefiting from gigantic areas of very fertile arable
land, a large African water reserve and a large massif of tropical forests,
has significant mineral wealth. Agriculture is locally considered a marginal
activity, especially among young people. They consider mining as the only
activity that can contribute to their development and is likely to boost the
development of their environment. By comparing the price of minerals to that
of food products on the local market as well as the revenue from the work
of the agricultural worker compared to that of the mining worker, it would
seem that the young people are right to lean towards mining rather than to-
wards agriculture. The fear is that children will grow up with this mindset of
considering mining as the only source of “every chance of success in life,”
a consideration likely to discourage them from pursuing formal education,
whereas minerals are exhaustible resources.

As a sector with significant comparative advantages in its embryonic
stage, agriculture stimulates exports, and in turn, contributes to the growth

2 J. Baldy, S. Kruse, Food Democracy from the Top Down? State-Driven Participation
Processes for Local Food System Transformations towards Sustainability, “Politics and
Governance” 2019, no. 7(4), pp. 68-80; B. Losch, The elusive quest for inclusive growth
in sub-Saharan Africa: Regional challenges and policy options, in: L. Haddad, H. Kato,
N. Meisel (eds.), Growth is dead, long live growth: The quality of economic growth and
why it matters, Tokyo 2015, pp. 217-242; B. Rubbers, Les sociétés africaines face aux
investissements miniers, “Politique Africaine” 2013, no. 3, pp. 5-25, http://www.cairn.info/
revue-politique-africaine-2013-3-page-5.htm [accessed on 10.09.2023].

3 The Human Development Index (HDI) is a statistic developed and compiled by the
United Nations since 1990 to measure various countries’ levels of social and economic
development. It is composed of four principal areas of interest: mean years of schooling,
expected years of schooling, life expectancy at birth, and gross national income (GNI) per
capita. The average for 2021 based on 183 countries was 0.725 points. The highest value was
in Switzerland: 0.962 points and the lowest value was in Chad: 0.394 points.
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of the country’s foreign exchange, by having a direct impact on improving
rural income and ensuring the provision of low-cost food both in rural and
urban areas, the creation and stimulation of new opportunities in the non-ag-
ricultural sector. With the emergence of the manufacturing sector, agriculture
presents itself as an important contributor to poverty reduction. In addition
to its contribution to food security, agriculture can also provide positive
environmental services such as protecting biodiversity and sequestering
carbon.

Sensitive to these merits and attracted by the success of the sector in
certain Asian countries, donors and international institutions have increased
programmes to promote agriculture in developing countries. However, these
programmes often do not achieve their objectives, because the share of the
population in developing countries that depends solely on agriculture for
their survival is relatively poor compared to populations earning their income
from other sectors of the economy.

Multiple studies questioning this situation lead to the conclusion that
farmers are confined in a vicious circle, which is the basis of their low income
and which keeps them in a dynamic of poverty. Agriculture in developing
countries is characterised by low harvest and, therefore, limited yield.* This
situation is explained by the poor preparation of the land, which results from
the lack of tools and sporadic mechanization. According to Cervantes-Godoy,
this is because of limited access to the input market, which is caused either
by the lack of transport or conservation infrastructure or by trade policies
that are not favourable to small farmers in developing countries.’ The deteri-
oration of soil quality and land insecurity also contribute significantly to low
yield. In the first case, climate change and overexploitation of the land lead
to the loss of its biophysical value, thus leading to the reduction of its pro-
ductivity. In the second case, small landless farmers resort to land contracts

* T. Badibanga, Agricultural development in the Democratic Republic of the Congo:
constraints and opportunities, “Dounia. Revue d’intelligence stratégique et de relations in-
ternationales” 2013, no. 6, pp. 12-25; L.E. Cartier, M. Biirge, Agriculture and artisanal gold
mining in Sierra Leone: alternatives or complements? “Journal of International Development”
2011, no. 23, pp. 1080-1099; D. Cervantes-Godoy, J. Dewbre, Economic importance of
agriculture for poverty reduction, “OECD Food, Agriculture and Fisheries Working Papers”
2010, no. 23; O. Sangare, Réle de [’orpaillage dans le systeme d’activités des ménages en
milieu agricole: cas de la commune rurale de Gbomblora dans la région sud-ouest du Bur-
kina Faso, Laval 2016, p. 160; A.W. Savadogo, Dynamique d’occupation des terres dans un
écosysteme soumis a |’exploitation miniere:cas de [’or dans la commune de Sabcé (Burkina
Faso), Sanghor 2015, p. 56.

5 D. Cervantes-Godoy, J. Dewbre, Economic importance...
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to ensure their survival; in this context, they limit their efforts to improve
the quality of the soil, knowing that the plot will subsequently return to the
owner.

In addition to the insufficient harvest, there are also post-harvest loss-
es which are due to socio-economic factors, such as the lack of transport
and conservation infrastructure, climatic factors, such as precipitation and
temperature, or even biological factors, such as insects and parasites.® In
addition, there is the problem of access to output markets, which is most
often an institutional problem linked to the lack of infrastructure and the
commercial and fiscal policy in force, which also impacts agricultural in-
come, which is weakened further. With low income, farmers are not able
to invest in soil improvement and preparation. This low income, associated
with low investment in agricultural research and extension, again implies
a low return. It is the beginning of the vicious circle for farmers investing
in agricultural activity and the agricultural sector which is the fundamental
pillar of rural development.

It is recognised that the increase in agricultural production is an essential
precursor allowing the transition from subsistence agriculture to market
agriculture, synonymous with improving farmers’ income and their stand-
ard of living. However, it remains clear that improvement in agricultural
production can only be guaranteed by the adoption of production factors,
including mechanisation. Indeed, it is currently very difficult to imagine
a developed agricultural sector without equipment. Although crop yield
depends on multiple factors, agricultural mechanisation is among the most
important determinants.

2. From aspiration to reality: a growth through mines,
an erroneous vision of development

Historically, economic models dominated by the massive exploitation
of natural resources (oil, gas and minerals) are illustrated by the failure and
injustice created by the deep inequality which characterises rentier systems
in Africa.

This system, which has its origins in the colonial period, has today become
the main economic architecture of most African countries, of which Guinea
has been a full participant since 2015. It has, in fact experienced a mining

¢ H. Affognon, C. Mutungi, P. Sanginga, C. Borgemeister, Unpacking postharvest losses
in Sub-Saharan Africa: A meta-analysis, “World Development” 2015, no. 66, pp. 49—68.
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boom since 2015 following the reform in this sector carried out by the gov-
ernment, which had made it the preferred destination for mining investments
in Africa. This West African country, well endowed with bauxite deposits,
whose reserves exceed 40 billion tonnes, is also the leading exporter of red
gold on the continent, with an annual production of 70.2 million tonnes in
2019.” However, the orientation of economic policies towards the massive
exploitation of natural resources (mining, forestry), in which the operating
companies pay billions of francs which fill the pockets of an elite close to
power, symbolises the worsening of inequalities in the country as well as the
fragility of the current development model based on agriculture.

However, we know that the shift towards a rentier economy essentially
creates budgetary instability due mainly to the volatility of the price of raw
materials on world markets. Obviously, this dependence on basic products
leads to a strong overvaluation of the currency which in turn causes a stig-
matisation of exports in favour of imports. Thus, according to the logic of the
Guinean government, the diversification of the economy involves increasing
the production structures of raw materials, which means more granting of
permits to private companies and fewer environmental constraints. Howev-
er, the impact of the evolution of investments and the abundance of mining
revenues is struggling to transform into a real source of wealth creation
and a means of diversification of the country’s economy due to the misuse
of public funds. Faced with galloping demographic growth, as well as the
exacerbation of the climate change phenomenon that Guinea is facing, the
harmonisation of mining activity with the objectives of sustainable devel-
opment becomes an imperative for public authorities.

If the claim is that mining companies can and should work towards the
fulfilment of economic and social rights of the people with whom they work
and who are impacted by their work, what is the response of the mining in-
dustry? While there is no uniform response, quite often the response is: our
purpose is not to alleviate poverty; we are not responsible for socio-economic
rights; we are a profit making entity required to keep costs low and maximise
profits for our shareholders. This is a status quo response, which is part of
the capitalist political economic structure.®

7 According to the report from the Fraser Institute for the year 2019 published on February
25, 2020, the Republic of Guinea is the most attractive African country for mining invest-
ments. At the global level, the report ranks Guinea as the 20th most attractive jurisdiction in
the world while the country was ranked 103rd in 2015, a gain of 83 places.

8 B. Meyersfeld, Empty Promises and the Myth of Mining: Does Mining Lead to Pro-Poor
Development? “Business and Human Rights Journal” 2007, no. 2 (1), pp. 31-53.
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As things stand, in most mining communities in developing countries,
there is a level of dissatisfaction, disaffection and destabilisation’. While
the popular narrative is that miners unreasonably demand higher wages
that are neither sustainable nor proportionate to the worth of labour, there
is a counter-narrative. This counter-narrative is that, while it is true that
profits in mining often oscillate around volatile global valuation, wages are
always low, even when the value of the mineral being extracted is high.!°
The counter-narrative is that mining corporations seek out extractives oppor-
tunities where, inter alia, there are accessible minerals, labour costs are low
and governance structures are weak. Mining companies enter a market with
a beguiling proposal of jobs and local economic development. However, this
narrative is rarely reflected in reality. How this is fixed and whether or not it
is the obligation of the corporation to ameliorate impoverishment in Africa is
an indisputably complex matter. But at the very least, the mining-linked eco-
nomic development must be exposed as the stuff of fiction and mythology."

3. The impact of mining
on agricultural production in Guinea

Guinea, located in West Africa, is a country of around 13 million inhab-
itants and is very rich in soil and subsoil resources. After obtaining inde-
pendence from France in 1958, several regimes succeeded one another in
the leadership of the State. Guinea, which has been ruled by authoritarian
powers for several years, is still struggling to initiate real economic and so-
cial development.'? Guinea has the world’s largest reserves of bauxite, with

% P. Collier, The Bottom Billion: Why the Poorest Countries are Failing and What Can
be Done about It, Oxford 2007, p. 39.

10°J.R. Owen, D. Kemp, Social License and Mining: A Critical Perspective, “Resources
Policy” 2013, vol. 38(1), p. 38; J.P. Jensson, N. Fold, Mining “from below”: taking Africa’s
artisanal miners seriously, “Geography Compass” 2011, no. 5/7, pp. 479-493.

I B. Meyersfeld, Empty Promises...

12 S. Opoku Mensah, S. Asare Okyere, Mining, environment and community conflicts:
a study of company community conflicts over gold mining in the Obuasi Municipality of Ghana,
“Journal of Sustainable Development Studies” 2014, no. 5, pp. 64-99; L. Diallo, Industrie
miniére: enjeux et perspective de développement durable en Afrique subsaharienne. Cas de
la République de Guinée (thése de doctorat), Casablanca 2014; M.C. Diallo, A. Tali, L. Tra-
oré, Les enjeux de la gouvernance du secteur minier en Guinée, Conakry 2011; T. Reardon,
J.E. Taylor, K. Stamoulis, P. Lanjouw, A. Balisacan, Effects of non-farm employment on rural
income inequality in developing countries: An investment perspective, “Journal of Agricultural
Economics” 2000, vol. 51(2), pp. 266—88; O. Bamba, S. Pelede, A. Sako, N. Kagambega,
M.Y.V. Miningou, Impact de I’artisanat minier sur les sols d'un environnement agricole
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more than a third of the known deposits of the ore, as well as vast quantities
of iron ore, gold and diamonds.

Most large bauxite deposits are located close to the surface, making them
easier to extract. Guinean bauxite is exported to refineries around the world,
including China, North America and Europe, where it is transformed into
aluminium, a metal used in the manufacture of automobile and aircraft parts,
or consumer goods, such as cans or aluminium foil. The negative effects of
mining activity are not only considerable but also inevitable. They disrupt
the environment and society and potentially generate human rights violations
and conflicts."

Mining activity is extremely polluting."* On the one hand, to access
precious metals, it is necessary to move large quantities of earth and stones,
thereby accumulating a huge amount of waste. On the other hand, it in-
volves the use or release of several toxic chemicals in its process. Finally,
and above all, it requires abundant consumption of water which, moreover,
it contaminates. In this sense, the mining industry contributes to the double
phenomenon of land and water grabbing, thus entering into direct compe-
tition with peasant agriculture. For example, almost a third of the territory
of the Boké Region is under mining concession and a very large part of the
national territory is affected by mining. So much land and water were con-
fiscated from peasant agriculture. From a rice producer in the 1970s/1980s,

aménage au Burkina Faso, “Journal des Sciences” 2013, no. 3(1), pp. 1-11; L.E. Cartier,
Livelihoods and production cycles in the Magasy artisanal ruby-sapphire trade: a critical
examination, “Resources Policy” 2009, no. 34, pp. 80-86; P. Tschakert, Recognizing and
nurturing artisanal mining as viable livelihood, “Resources Policy” 2009, no. 34, pp. 24-31.

13 1. Camara, J. Deyi, O. Barry, F. Caille, Bauxite Mining Conflicts in Guinea: Causes
Identification, Analysis, and Countermeasures, “‘International Journal of Mineral Processing
and Extractive Metallurgy” 2021, no. 6 (3), pp. 53-66; D. Byerlee, X. Diao, C. Jackson, Ag-
riculture, rural development, and pro-poor growth. Country experiences in the post reform
era, “Agriculture and Rural Development Discussion Paper” no. 21, The World Bank, 2005;
L. Cheshire, J.A. Everingham, G. Lawrence, Governing the impacts of mining and the impacts
of mining governance: Challenges for rural and regional local governments in Australia,
“Journal of Rural Studies” 2014, no. 36, pp. 330-339.

14 Mining activities pose a significant threat to agricultural productivity, particularly in ru-
ral areas where farming plays a crucial role in livelihoods and food security. The encroachment
of mining operations onto agricultural lands can lead to the degradation and contamination of
soil and water sources, resulting in adverse effects on agricultural productivity and crop yields.
One of the primary concerns is the contamination of soil with heavy metals and chemicals
used in mining operations. These pollutants can seep into the soil, affecting its fertility and
nutrient composition. Heavy metals such as mercury, arsenic, and lead, which are commonly
used in mining processes, can accumulate in the soil over time, posing health risks to plants
and reducing their growth and productivity. See D. Byerlee, X. Diao, C. Jackson, Agriculture...
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Guinea has become one of the world’s largest rice importers, largely due to
the impact of mining on water resources and land, and the priority given by
governments to one economic activity at the expense of another.

Given the mode of appropriation of territories and the duration of the
processes implemented, mining projects generally have a maximum lifespan
of thirty years while peasant agriculture is based on the renewal of produc-
tion according to the cycle of the seasons, and the local, national or foreign
consumption determine two opposing logics, which take the form of two
antagonistic models: that of extractive activity and that of peasant agricul-
ture. This situation on land and water, increasingly tense and precarious, is
the source of numerous conflicts. More generally, this situation highlights
the question of the social function of land and the fact that the international
division of labour also results in a transfer of the double environmental
and social “burden” from the North to the South. Importing countries and
transnational corporations force producing countries to take on the “negative
externalities” — as economists define them — of these mining activities: envi-
ronmental degradation, ecosystem imbalance, global warming, displacement
of populations, loss of resources and livelihoods, worsening poverty and
inequalities, economic dependence, breakdown of communities. '

The environmental impact of mining is particularly heavy. Open-air me-
ga-projects are the most controversial, due to the volume of earth and rocks
displaced, their intensive activities, the risks they incur and the damage they
can cause. But, beyond these events that make the headlines, the problem
refers to the “normal” environmental disaster produced by such exploitation.
It is our unequal and exponential mode of consumption and production which
is to blame. Although all peoples of the South are affected by extractive ac-
tivity, they are not all affected in the same way and with the same intensity.
Farmers, women and indigenous peoples are more exposed, due to their initial
position of vulnerability and their direct interdependence with the land and
the environment, monopolised or degraded by the mine. Thus, women are
most generally in charge of activities related to water, food and care, and are

!5 B. Campbell, M. Laforce, La responsabilité sociale des entreprises dans le secteur
minier, réponse aux enjeux de légitimité et de développement en Afrique, Québec 2016; Ban-
que Mondiale, Guinea: strengthening public expenditure management for poverty reduction
and growth — public expenditure review, Report No 27347-GUI, Washington D.C. 2004;
B. Campbell, Revisiting the interconnection between research strategies and policy proposals:
reflections from the artisanal and small-scale mining sector in Africa, Third World Thematics,
“ATWQ Journal” 2016, no. 1 (2), pp. 165-183; S. Kivinen, J. Kotilainen, T. Kumpula, Mining
conflicts in the European Union: Environmental and political perspectives, “Fennia” 2020,
vol. 198, no. 1-2, pp. 163-179.
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therefore heavily affected by mining. Furthermore, as accessible spaces have
been explored and exploited, the hunt for raw materials pushes the extractive
frontiers ever further. However, it is increasingly the indigenous territories,
often rich in minerals, which attract covetousness.

The assessment of the mining boom, the way to make the most of it and
the question of its impact are therefore subject to debate and controversy,
depending on the situation of people and countries within the world economy.
As well as depending on their strategic vision of the phenomenon. If, overall,
at the level of the Southern States, this is an opportunity to be seized to en-
sure growth and development, the unprecedented demand for resources also
creates a climate of concern on a global scale, and finally arouses a massive
rejection among various populations directly affected.

4. Agricultural activity in and around mining sites
in Guinea: the example of the Boke Region

Subsistence agriculture is the pillar of Guinea’s economy.'® The agrarian
system of this country is characterised by the existence of village fields and
bush fields. Village fields are located close to homes. They benefit from es-
sentially organic inputs: crop residues, animal excrement and compost, and
are protected against erosion. The bush fields are further from the villages.
They provide the majority of production and are subject to mining-type
exploitation; fallowing is the only form of reconstituting land fertility. The
potential for cultivable land in Guinea is estimated at 6 million hectares,
distributed in an unbalanced way between natural regions with densities of
very different populations and low levels of productivity. The action of man
leads to a reduction in animal and plant density, and soil degradation (ero-
sion and decline fertility) leading to a reduction in agricultural productivity.

The climate of Guinea is characterised by the alternation of two seasons:
a dry season and a rainy season. The duration of the rainy season varies

1 M. Bolay, Artisanal Gold Miners Encountering Large-Scale Mining in Guinea: Expul-
sion, Tolerance and Interference, in: T. Niederberger, T. Haller, H. Gambon, M. Kobi, I. Wenk
(eds.), The Open Cut: Mining, Transnational Corporations and Local Populations, Zurich
2016, pp. 187-204; S.M. Banchirigah, G. Hilson, De-agrarianization, re-agrarianization
and local economic development: re-orienting livelihoods in African artisanal mining com-
munities, “Policy Science” 2010, no. 43, pp. 157-180; A.N. Bisoka, S. Geenen, A. Ansoms,
J. Omasombo Tsonda (eds.), Conjonctures congolaises 2016. Glissement politique, recul
économique, Paris — Tervur 2016, pp. 239-267; B. Campbell, P. Hatcher, Neoliberal reform,
contestation, and relations of power in mining: Observations from Guinea and Mongolia,
“The Extractive Industries and Society” 2019, no. 6, pp. 642—653.
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depending on the natural regions (from 3 to 9 months). Rainfall varies on
average from 3500 mm (coastal region) to 1300 mm (Upper Guinea); the
rainfall peaks everywhere in July and August. The variations in rainfall often
impose constraints on agriculture (early cessation of rains at the height of
plant growth, delay of the rainy season, rains abundant and transient). In the
most populated regions, soil fertility tends to degrade due to exploitation not
being compensated by mineral contributions or a reduction in the duration
of fallows or uncontrolled bushfires. The most serious situation is observed
in Middle Guinea, followed by the coastal regions and forestry where we
are witnessing a significant increase in cultivated areas. The high-society
Guinea has significant land reserves but often of lower quality (low depth
of soils and low water retention capacity). The analysis of the agricultural
potential of the different regions of the country presents the main agricultural
development options by natural region and, when possible, by homogeneous
agro-ecological zone.

The demographic pressure experienced by the country has led to the re-
duction or even elimination of fallow land. The soils have then deteriorated.
This resulted in a phenomenon of population migration towards areas with
more fertile soil. Which is not without consequences, because it is a source
of conflict, especially between farmers and breeders. The abusive exploita-
tion of minerals in Guinea mainly in the Lower Guinea region is becoming
a threat to waterways but also to exploitable lowlands.!” Watercourses are
cut off and cultivated fields gradually become dry. This situation is becoming
a worry for many farmers.

In the Boke region for example, an area that was once very fertile and
very economical where several peasant women met to grow vegetables, they
are saddened by the considerable damage done to their fields and they are

17 N.G. Tshiebue, Le développement rural: réalités, enjeux et pistes d’actions, in: idem,
Le développement rural en RD Congo. Quelles réalités possibles? Louvain-la-Neuve 2016;
P. Rey, Une gouvernance locale a I’épreuve du temps. Politiques nationales, pouvoirs locaux
et stratégies des miniers en Guinée, ‘“Vienna Journal of African Studies” 2016, no. 30, p. 103;
T. Badibanga, Agricultural development...; P. Diallo, Social insecurity, stability and the pol-
itics in West Africa: A case study of artisanal and small-scale diamond mining in Guinea,
1958-2008, “The Extractive Industries and Society” 2017, no. 4, pp. 489— 496; M. Diop,
Réformes foncieres et gestion des ressources naturelles en Guinée: enjeux de patrimonialité
et propreté dans le Timbi au Foula Djallon, Paris 2007; Protocole d’entente 2013 sur la
réinstallation des populations affectées par le projet d’extension, Essakane S.A., Essakane
2013, p. 198; J. Horsley, S. Prout, M. Tonts, S.H. Ali, The Extractive Industries and Society
Sustainable livelihoods and indicators for regional development in mining economies, “Bio-
chemical Pharmacology” 2015, no. 2, pp. 368-380.
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categorical about the cause of the problem: “Since the arrival of the mining
companies, we have noticed this lack of water in our lowlands. You can
see, the land is dry, so we have to make wells and water our vegetables each
time,” emphasises one of them. On the same wavelength, other vegetable
producers talk about the impact of this mining on vegetable production,
they specify that their vegetables no longer produce as much as in the past,
they flower but many flowers quickly fall under the effect of pollution, they
point out. In previous years, these vegetable farmers had staged a sit-in on
the mining road denouncing mining as a source of damage and demanding
compensation.

At the time, a water and forest environment mission went to observe the
damage, more than reported by farmers. This situation was subsequently
brought to the table by local authorities, who had tried, to no avail, to put
an end to this problem. Mining can contaminate soil over large areas. Ag-
ricultural activities close to a mining project may be particularly affected.
The profitability of agricultural activity, both in the nearby and distant areas,
should push the authorities in contact with the populations and industrialists
to review the estimate of financial compensation; this should be done not in
relation to investments, but in relation to production losses over a specific
period.' It is also important to guide the evicted populations in the use of
the money received during compensation. Their bad investments mean that
they very often find themselves in precarious situations. Sustainable land
management constitutes a global problem requiring the involvement of insti-
tutional actors, partners and populations in the implementation of strategies.
Positive consequences for those who engage in agricultural activity is that
Boke offers a profitable market for the consumption of agricultural products,
the sales cycle being very short.

As a sector with significant comparative advantages in its embryonic
stage, modern agriculture stimulates exports, and in turn, contributes to the
growth of the country’s foreign exchange earnings. It is by having a direct
impact on improving rural income and ensuring the provision of low-cost
food — both in rural and urban areas — the creation of new opportunities in
the non-agricultural sector and the stimulation. With the emergence of the
manufacturing sector, agriculture presents itself as an important contributor to
poverty reduction. In addition to its contribution to food security, agriculture

'8 N.G. Tshiebue, Le développement rural...; P. Rey, Une gouvernance locale..., p. 103;
A.S. Worlanyo, L. Jiangfeng, Evaluating the environmental and economic impact of mining
for post-mined land restoration and land-use: A review, “Journal of Environmental Manage-
ment” 2021, vol. 279, 111623.
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can also provide positive environmental services such as protecting biodi-
versity and sequestering carbon. Sensitive to these merits and attracted by
the success of the sector in certain Asian countries, donors and international
institutions have increased programmes to promote agriculture in developing
countries.' However, these programs often do not achieve their objectives
because the majority of the population in developing countries who depend
solely on agriculture for their survival are relatively poor compared to pop-
ulations earning their income from other sectors of the economy.

Mining provides a substantial contribution to the socioeconomic devel-
opment of Guinea.” But it also has negative impacts on the environment and
the livelihoods of local communities in the surroundings of the companies.
The situation is relevant for communities in the region of Boke. The mining
sector contributes to the degradation of natural resources (land, water and
vegetation) which are the foundation for agricultural productions on which
live those communities, therefore compromising their livelihoods.

In this study, many households in the provinces of Boke were surveyed on
those subjects. The research shows that most of the surveyed people living
in the industrial mining zone of Boke, looking at the past years following
the establishment of the company, believe that their living conditions have
degraded. This degradation of living conditions in the surrounding of the
industrial mining, especially in Sangaredi, Kolabouni and Kamsar (in the
Region of Boke), is due to the fact that the companies take possession of
properties without suitable compensations for their original owners. It is
therefore urgent to put in place a specific regulatory framework which will
take into account all living resources of local people and guide mining
companies with thoroughly sound compensation rules for communities in
mining areas. The adoption of the Mining Vision for Africa (AMV) in 2009

Y D. Byerlee, A. De Janvry, E. Sadoulet, Agriculture for development: toward a new
paradigm, “Annual Review of Resources Economics” 2009, no. 1, pp. 15-31; D. Byerlee,
X. Diao, C. Jackson, Agriculture, rural development...; L.A. Johnston, Steel pipe dreams:
A China-Guinea and China-Afiica lens on prospects for Simandou s iron ore, “The Extractive
Industries and Society” 2017, no. 4, pp. 278-289; S. Spiegel, S. Hoeung, Artisanal and Small-
Scale Mining (ASM): policy options for Cambodians, Phnom Penh 2011.

20 S. Souare, Bauxite Mining in the Boké Region (Western Guinea): Method Used and
Impacts on Physical Environment, “European Journal of Sustainable Development Research”
2019, no. 3(3), em0087; M.S. Diallo, Pratiques des industries extractives en Afrique de
[’ouest, synthése comparative de quatre études de cas (Sénégal, Guinée Bissau, Guinée
et Sierra Leone), Glande — Dakar, Conacry — Freetown 2010, p. 35; L. Diallo, /ndustrie
miniere...; M.C. Diallo, A. Tali, L. Traor¢, Les enjeux de la gouvernance...; P. Diallo, Social
insecurity, stability...
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by the African Union and the process of revising mining codes initiated by
most African countries suggest major changes in the orientations of national
public policies.! The AMV takes a holistic approach, integrating mining
into national policies and ensuring that mining contributes to sustainable
development.?

Perhaps in part because of its contribution to employment and to the
informal economy, the environmental impact of mining remains a major
challenge, which is yet to be adequately addressed in most African coun-
tries.” Although most African countries have environmental legislation, this
is often not enforced. In countries such as Guinea, mining has posed real
development and environmental challenges. Agricultural lands are used as
mining sites and once mining is finished, there is no effort to make the land
viable for agriculture once again. Capacity-building ideas could include
assisting governments to design and implement viable, environmentally
sensitive mining policies.*

Conclusion

This study sought to assess the economic and social impact of the devel-
opment of the mining sector to the detriment of agriculture in Boke-Guinea.
The research results presented in this paper confirm the adopted research hy-
potheses. From this analysis, four main conclusions emerge: the mining sector
has a significant weight in exports, in the formation of GDP and contributes
to the socio-economic development of the country, compared to agriculture
and those of other sectors of the economy however, this contribution turns
out to be relatively limited.

Moreover, the country seems to have generally benefited less from its
mining resources despite increasingly growing output of the mining sector.
In terms of economic policies, the study highlights the need to put mining
resources more at the service of the agricultural sector for the sustainable

2l Guinea was appointed as host of the headquarters of the African Minerals Development
Centre by member states of the African Union, a body dedicated to harnessing the continent’s
mineral wealth for the betterment of all African nations.

22 UNECA, The United Nations Economic Commission for Africa, Minerals Centre
produces Guidebook for Domestication of African Mining Vision, Addis Ababa 2014.

2 M. Voss, E. Greenspan, Community Consent Index: Oil, Gas and Mining Company
Public Positions on Free, Prior, and Informed Consent (FPIC), Boston — Washington D.C.
2012, p. 7.

24 P. Diallo, The Africa Mining Vision: A Panacea to the challenges of the Afiican mining
sector or another mirage? “Leadership and Developing Societies” 2016, vol. 1(1).
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and socio-economic development of the country. In order to complement
the existing studies on agriculture as an alternative activity to mining, it is
imperative to seek to understand the organisation of agriculture in the mining
areas of the country, as well as the constraints it faces which would delay its
development and prevent it from being a good real “alternative,” to analyse
the perception that the populations have of it.

The data collected using qualitative methods demonstrate that agriculture
in mining areas is organised according to a structure and well-defined stages,
ranging from the acquisition of the land to be exploited to the production
and marketing process. At each stage, farmers face different constraints that
prevent them from producing more and increasing their income.

First, land insecurity contributes significantly to the low yield of small
farmers in developing countries in general. Farmers in Guinea and especially
those in Boke are not spared. Indeed, lacking sufficient land to meet the needs
of their household, they are forced to sign land rental contracts with large
landowners. However, due to their weak financial capacity and the nature
and content of these contracts, they find themselves confined to a situation
of underproduction with, as a corollary, low income.

Then, as in all rural areas of the Republic of Guinea, they must endure in
the production process technical constraints such as lack of tools, diseases
affecting the plantations and unsuitable cultivation techniques. In addition
to technical obstacles, there are institutional constraints, since public insti-
tutions are relieved of almost all forms of support. Furthermore, the process
of marketing production also proves to be tedious: not being able to benefit
from road and conservation infrastructures and having to endure harassment
while having to pay multiple taxes, farmers are forced to sell their harvest at
a ridiculous price. Interviews conducted with the main stakeholders reveal
that mining constitutes a major handicap for agricultural development. Given
that the majority of inhabitants practice agriculture with members of their
family, this situation remains a real threat to survival.

Finally, as the second activity practised in rural areas after mining, agri-
culture would be the first choice in the absence of mining. The low income
generated by this activity compared to mining and the fact that it occupies
the second place in terms of importance could, however, dissuade some, who
would more readily turn to mining. Several analysts argue that agriculture
would be a good “alternative” to mining in the Boke territory if efforts were
made to support those who practice it. We believe that proper implementa-
tion of the law establishing fundamental principles relating to agriculture in
Guinea would be the way to achieve this, because it already offers solutions
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to the problems facing the country’s farmers. In its relevant provisions, this
law advocates equitable access to land and the establishment of an agricultural
land register in order to ensure the proper administration of land intended
for agricultural exploitation. As part of the implementation of the law, de-
cision-makers can carry out agrarian reform in the areas concerned with
a view to redistributing large concessions to small farmers and thus avoiding
problems linked to agricultural contracts. In addition, other conservation infra-
structures would allow farmers to better preserve their production, while the
supervision of public agents, and more particularly the agronomist monitor,
would encourage farmers to update their farming techniques.
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disposizioni, contenute nel Codice di procedura civile, che riguardano limiti posti all’esecu-
zione in esame, e in quelle dell’art. 8a della legge sull’esecuzione amministrativa.

Parole chiave: privilegi esecutivi, limiti oggettivi all’esecuzione, agricoltore, azienda agri-
cola, camera di agricoltura

Uwagi wstepne

W sadowym postepowaniu egzekucyjnym wystepuja dwa rodzaje ogra-
niczen egzekucji. Sa to ograniczenia podmiotowe wytaczajace prowadzenie
egzekucji przeciwko okreslonej grupie osob oraz znajdujace w praktyce
czestsze zastosowanie ograniczenia przedmiotowe wylaczajace spod eg-
zekucji okreslone sktadniki majatku dtuznika. Ograniczenia podmiotowe
przystuguja osobom legitymujacym si¢ immunitetem egzekucyjnym, ozna-
czajacym brak wtadczej kompetencji panstwa do prowadzenia egzekucji
przeciwko okreslonej osobie'. Tres¢ immunitetu egzekucyjnego sprowadza
si¢ zatem do zakazu prowadzenia egzekucji w okreslonych sprawach prze-
ciwko okreslonym osobom?.

Ograniczenia przedmiotowe w egzekucji sadowej moga wynikac z tytulu
wykonawczego lub z mocy samego prawa, ktore to sytuacje okreslone sa
w przepisach art. 829-839 Kodeksu postgpowania cywilnego® (Dziat V:
Ograniczenia egzekucji). Przepisy te zawieraja enumeratywnie wymienione
przypadki wytaczen spod egzekucji okreslonych sktadnikow majatku dtuzni-
ka egzekwowanego. Wylaczenia te majg zastosowanie jedynie w przypadku
egzekucji $wiadczen pienieznych.

Ograniczenia przedmiotowe egzekucji sg wyjatkiem od okreslonej
w art. 803 k.p.c. zasady przyznajacej wierzycielowi uprawnienie do zada-
nia zaspokojenia wierzyciela ze wszystkich cze$ci majatku dtuznika, gdyz
wzgledem wierzyciela odpowiada on catym swoim majatkiem*. Przepisy
te dotycza wyjatkow, a zatem nie moga by¢ interpretowane rozszerzajaco’.

' P. Grzegorczyk, Immunitet paristwa w postegpowaniu cywilnym, Warszawa 2010, s. 327.

2 Ibidem, s. 328.

3 Ustawa z 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz.U. 22023 r.,
poz. 1550, dalej: k.p.c.).

4 Zob. F. Zedler, Glosa do uchwaty SN z dnia 30 maja 1996 r., Il CZP 56/96, LEX
nr 385888057.

> E. Wengerek, Postgpowanie zabezpieczajgce i egzekucyjne. Komentarz do czesci
drugiej Kodeksu postgpowania cywilnego, Warszawa 1998, s. 261; A. Marciniak, Sgdowe
postegpowanie egzekucyjne w sprawach cywilnych, LEX/el. 2023.
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Uregulowane w art. 829—839 k.p.c. ograniczenia przedmiotowe egzekucji
sadowej stanowig normy ius cogens®, a dtuznik nie moze si¢ zrzec wobec
jakiegokolwiek podmiotu uprawnien z nich wynikajacych’. Natomiast organ
egzekucyjny jest zobligowany bra¢ pod uwage ograniczenia przedmiotowe
egzekucji z urzgdu, i to w kazdym stanie postepowania egzekucyjnego.
W przypadku wystapienia prowadzenia egzekucji z naruszeniem takiego
ograniczenia organ egzekucyjny na podstawie art. 824 § 1 pkt 2 k.p.c. po-
winien z urzgdu umorzy¢ postgpowanie egzekucyjne w czesci dotyczacej
wylaczonych spod egzekucji sktadnikow majatku dtuznika. Umorzenie
takie moze nastapi¢ rowniez na wniosek dtuznika®. Istnieje takze mozliwos¢
wydania przez sad egzekucyjny zarzadzenia nakazujacego komornikowi
usunig¢cie uchybien powstatych na skutek zajgcia niezgodnego z prawem’.
Ograniczenia egzekucji z przedmiotow nalezacych do rolnika prowadza-
cego gospodarstwo rolne pierwotnie byly uregulowane w rozporzadzeniach
wykonawczych na podstawie aktualnie uchylonego art. 830 k.p.c., w ktorych
minister sprawiedliwo$ci w porozumieniu z ministrem rolnictwa i ministrem
finansoéw okreslal, jakie przedmioty nalezace do rolnika prowadzacego
gospodarstwo rolne nie podlegaja egzekucji. Wydane zostaly trzy takie roz-
porzadzenia w sprawie okreslenia przedmiotow nalezacych do rolnika pro-
wadzacego gospodarstwo, ktore nie podlegaja egzekucji sadowej: z 18 maja
1966 1.'°, 16 maja 1996 r."" i 5 lipca 2017 r.'* Kazde z nich w swojej tresci
odpowiadalo 6wczesnym realiom spotecznym i gospodarczym.
Problematyka tych ograniczen egzekucji ujeta jest obecnie w przepisach
art. 829'-829° k.p.c. Celowe wydaje si¢ zatem dokonanie oceny prawidto-

¢ F. Zedler, Postgpowanie zabezpieczajgce i egzekucyjne. Komentarz, t. I1: Postgpowanie
egzekucyjne (art. 738—843 k.p.c.), Torun 1995, s. 209.

7 H. Pietrzkowski, Art. 829. Ograniczenia przedmiotowe, w: T. Erecinski (red.), Kodeks
postegpowania cywilnego. Komentarz, t. V: Postgpowanie egzekucyjne, LEX/el. 2016.

8 J. Jagieta, Art. 824. Umorzenie z urzedu, w: A. Marciniak (red.), Kodeks postgpowania
cywilnego, t. IV: Komentarz. Art. 730—-1095(1), Legalis 2020.

° H. Pietrzkowski, Art. 829. Ograniczenia...

10 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z 18 maja 1966 r. w sprawie okre$lenia
przedmiotow, nalezacych do rolnika prowadzacego gospodarstwo, ktore nie podlegaja eg-
zekucji sagdowej (Dz.U. Nr 21, poz. 138), dalej: rozporzadzenie 1.

" Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z 16 maja 1996 r. w sprawie okre$lenia
przedmiotéw nalezacych do rolnika prowadzacego gospodarstwo, ktore nie podlegaja egze-
kucji sadowej (Dz.U. Nr 63, poz. 300), dalej: rozporzadzenie I1.

12 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 5 lipca 2017 r. w sprawie okreslenia przed-
miotoéw nalezacych do rolnika prowadzacego gospodarstwo, ktore nie podlegaja egzekucji
(Dz.U. poz. 1385), dalej: rozporzadzenie III.
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wosci zastosowanych przez ustawodawce rozwigzan oraz proby wyktadni
tych regulacji dla potrzeb praktyki egzekucyjne;.

1. Nowe regulacje kodeksowe

Od 10 stycznia 2022 r. zaczgta obowigzywac ustawa z 2 grudnia 2021 .
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego'®. Od tego momentu
regulacja problematyki wylaczen sktadnikoéw gospodarstwa rolnego spod
egzekucji zostata przeniesiona w catos$ci do Kodeksu postgpowania cywil-
nego jako przepisy art. 829'-829* k.p.c. Ustawa ta jednocze$nie uchylita
art. 830 k.p.c., stanowiacy podstawe do wydawania rozporzadzen wykonaw-
czych przez ministra sprawiedliwo$ci. Warto zaznaczy¢, ze w ustawie tej
ustawodawca zawarl rowniez przepis intertemporalny — jej art. 2, stanowiacy,
ze do egzekucji z inwentarza zywego lub przedmiotéw nalezacych do rolnika
prowadzacego gospodarstwo rolne wszczetych i niezakonczonych przed
dniem wejScia w Zycie niniejszej ustawy stosuje si¢ przepisy dotychczasowe.

Projekt tej ustawy zainspirowany zostal postulatem nowelizacji Kodeksu
postepowania cywilnego zawartym we wniesionej do Senatu petycji indywi-
dualnej', co spowodowato stworzenie senackiego projektu ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania cywilnego. Senat uznat, ze rozporzadzenie
jest aktem normatywnym, ktére ma stuzy¢ jedynie wykonaniu ustawy, a nie
ja zastgpowac, oraz odniost si¢ do kwestii zakresu szczegdélowosci samej
ustawy, wskazujac, ze im bardziej regulacja ustawowa dotyczy kwestii
podstawowych dla pozycji jednostki (podmiotéw podobnych), tym szersza
musi by¢ regulacja ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odestan do
aktow wykonawczych'>. W uzasadnieniu projektu powotano si¢ rowniez na
art. 1 ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat'®, wskazujac, ze w polskim porzadku
prawnym zwierzgta — jako istoty zyjace, zdolne do odczuwania cierpienia —
nie s3 uznawane za rzeczy, podczas gdy art. 830 k.p.c., na gruncie ktorego
wydawane byly w tej kwestii rozporzadzenia przez ministra sprawiedliwosci,
wspomina jedynie o przedmiotach.

13 Ustawa z 2 grudnia 2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego
(Dz.U. poz. 2289).

4 Petycjanr P9-43/19 z 14.09.2019 ., https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_pu-
blic/k9/petycje/p94319/369_zm.kpe_egzekucja rolnika 43.pdf [dostep: 10.09.2023].

15 Uzasadnienie senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowa-
nia cywilnego (druk nr 1225), https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/94EEB46E95F4B-
786C12586E300435122/%24File/1225-uzas.docx. s. 2 [dostep: 9.09.2023].

16 Ustawa z 21 sierpnia 1997. o ochronie zwierzat (t.j. Dz.U. z 2023 1. poz. 1580).
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Nalezy takze zwroci¢ uwage na art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ktory prze-
widuje, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno$ci
i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie. Trybunat Konstytucyjny
w odniesieniu do tego przepisu wskazat, ze im bardziej regulacja ustawowa
dotyka zagadnien lezacych u podstaw pozycji jednostki (podobnych pod-
miotdw), tym szersza powinna by¢ regulacja ustawowa i tym mniej miejsca
pozostaje na odniesienia do aktow wykonawczych!”. Ponadto Trybunat Kon-
stytucyjny stwierdzil, ze art. 92 ust. 1 Konstytucji RP dopuszcza stosowanie
rozporzadzen tylko na podstawie szczegotowego upowaznienia zawartego
w ustawie majgcego charakter szczegotowy pod wzgledem podmiotowym,
przedmiotowym i tre§ciowym!'® oraz ze konsekwentnie nalezy przyjmo-
wac, iz brak stanowiska ustawodawcy w jakiej$ sprawie, przejawiajacy si¢
W nieprecyzyjnosci upowaznienia ustawowego, musi by¢ interpretowany
jako nieudzielenie w danym zakresie kompetencji normodawczej". Artykut
830 k.p.c. nie byl zatem regulacjg poprawna.

Tres¢ wprowadzonych do Kodeksu postgpowania cywilnego przepisow
zasadniczo powiela tres¢ rozporzadzenia I1I, uwzgledniajac konieczne zmia-
ny o charakterze terminologicznym i redakcyjnym. Wprowadzono takze
szereg modyfikacji o charakterze organizacyjnym, np. nastgpito wydtuzenie
z 14 do 21 dni terminu wyznaczonego izbom rolniczym na wydanie opinii
w przedmiocie zasadno$ci wytgczenia spod egzekucji nadwyzki inwenta-
rza zywego badz przedmiotow w liczbie wigkszej, niz wynika to z czgséci
przepisoéw art. 829' k.p.c. Nie wprowadzono natomiast istotnych zmian co
do zakresu przedmiotowych ograniczen egzekucji.

Z kolei w tresci tej ustawy nie znalazt si¢ odpowiednik § 5 rozporzadze-
nia III okreslajacy, ze regulacji wylaczenia spod egzekucji nie stosuje si¢
w razie rownoczesnego skierowania egzekucji do wszystkich nieruchomosci
wchodzgcych w sktad gospodarstwa rolnego prowadzonego przez dtuznika.
Funkcjonowanie tego uregulowania pod rzadami art. 840 k.p.c. uzasadniane
byto faktem, ze skierowanie egzekucji do wszystkich nieruchomosci dtuznika
prowadzi do faktycznej likwidacji gospodarstwa rolnego, co czyni nieza-
sadnym utrzymywanie ograniczen egzekucji?’. Takze perspektywa utraty
catego gospodarstwa rolnego czyni bezprzedmiotowym stosowanie wytaczen

17 Wyrok TK z 31 marca 2009 r., K 28/08, LEX nr 520581248.

18 Czego nie spetniat art. 830 k.p.c.

1 Wyrok TK z 7 listopada 2000 r., K 16/00, LEX nr 16886833.

2 M. Komarowska, Nowe rozporzqdzenie okreslajgce przedmioty nalezgce do rolnika
prowadzqcego gospodarstwo rolne, ktore nie podlegajg egzekucyi, ,,Studia Iuridica Agraria”
2017,t. XV, s. 178.
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majacych na celu umozliwienie dtuznikowi dalsze prowadzenie tej czgsci
gospodarstwa, ktora nie zostata zlicytowana?®'. Uwzglgdniajac t¢ argumentacje
oraz fakt, ze takie brzmienie k.p.c. istotnie ograniczyto mozliwos¢ efektyw-
nego zabezpieczenia przez banki nalezno$ci rolniczych oraz negatywnie
wplywa na wyceng zabezpieczen ekspozycji kredytowych wobec rolnikow,
co powoduje ograniczenie kredytowania z uwagi na trudno$ci w ustanowieniu
zabezpieczenia??, uchwalona zostata ustawa z 27 stycznia 2022 r. 0 zmianie
ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego®. Wprowadzita ona art. 829° k.p.c.
stanowiacy, ze przepisow art. 829'-829* k.p.c. nie stosuje si¢ w razie roOwno-
czesnego skierowania egzekucji do wszystkich nieruchomosci wchodzacych
w sktad gospodarstwa rolnego prowadzonego przez dtuznika.

2. Rolnik prowadzacy gospodarstwo rolne
jako dtuznik egzekwowany

W art. 829! k.p.c. ustawodawca wymienia zwierzeta i rzeczy niepod-
legajace egzekucji, gdy dtuznikiem egzekwowanym w tym postepowaniu
egzekucyjnym jest rolnik prowadzacy gospodarstwo rolne. Dtuznik ten
musi by¢ zatem rolnikiem, ktory ponadto prowadzi (a nie tylko posiada)
gospodarstwo rolne. Istnieje wiec koniecznos¢ tacznego spetnienia dwoch
przestanek, gdyz ograniczenia przedmiotowe egzekucji dotycza jedynie ele-
mentéw majatku dtuznika egzekwowanego — gospodarstwa rolnego, ktory
musi by¢ jednoczesnie rolnikiem prowadzacym to gospodarstwo.

W polskim systemie prawnym nie istnieje legalne okreslenie pojecia
rolnika o charakterze uniwersalnym, jak ma to miejsce np. w przypadku
okre$lenia przedsicbiorcy (art. 43! k.c.). W prawodawstwie zaréwno kra-
jowym, jak i unijnym pojecie rolnika jest szeroko wykorzystywane, przy
czym w wigkszos$ci aktow prawnych bez jednoznacznego zdefiniowania,
a w niektorych zostaty zawarte wprost klasyczne definicje legalne, majace
jednak zastosowanie tylko do tych poszczegolnych regulacji prawnych?.
Przesadza to o zindywidualizowanej interpretacji tego pojecia z perspek-

21 Wyrok WSA w Warszawie z 3 grudnia 2015 r., IV SA/Wa 2408/15, Legalis nr 1776339.

22 Stanowisko NPB z 28 stycznia 2022 r. do druku nr 1938 IX kadencji, https://orka.
sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/C75A2296C4CA4EF1C12587DD003E05B9/%24File/1938-002.
pdf [dostep: 10.09.2023].

2 Ustawa z 27 stycznia 2022 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego
(Dz.U. poz. 366).

24 P. Wojciechowski, w: M. Korzycka (red.), Instytucje prawa rolnego, Warszawa 2019,
s. 260.
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tywy réznych aktéw prawnych®. Ustawodawca zawarl wigc w réznych
aktach prawnych kilka niezaleznych od siebie zakresowo definicji rolnika?,
czego konsekwencja jest thumaczenie pojecia ,,rolnik” w kazdym przypadku
indywidualnie, przy jednoczesnym uwzglednieniu charakteru postanowien
i przedmiotu regulacji oraz specyfiki spraw regulowanych przez konkretne
akty prawne?’ dotyczace pewnych wycinkowych zakresow dziatalnosci.

W polskim prawie mozna wskaza¢ definicj¢ rolnika indywidualnego,
zawartg w ustawie z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, badz
rolnika jako osoby fizycznej, zawarta w ustawie z 20 grudnia 1990 r. o ubez-
pieczeniu spotecznym rolniko6w?®. Definicje te nie majg jednak zastosowania
do okreslenia dtuznika egzekwowanego w art. 829! k.p.c. W przepisie tym
mowa o ,,rolniku” bez zadnych ograniczen, a zatem okreslenie to nie moze
by¢ zawezane do pojecia rolnika bedacego osoba fizyczng, a tym bardziej
rolnikiem indywidualnym z definicji skonstruowanej dla ograniczenia obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi.

7 brzmienia przepisu art. 829! k.p.c. oraz uzasadnienia projektu ustawy
wprowadzajacej ten przepis nie wynika wola ustawodawcy zawezenia po-
jecia rolnika wylacznie do rolnika bedacego osoba fizyczng. Analogiczna
sytuacja wystepowata zresztg takze w czasie obowigzywania art. 830 k.p.c.,
za wyjatkiem najstarszego rozporzadzenia I, w ktorym mowa byta o ograni-
czeniach egzekucji wystepujacych ,,[w] razie skierowania egzekucji sgdowe;j
przeciwko indywidualnemu rolnikowi...”. Poniewaz ustawodawca nazywa
dtuznika, wobec ktorego toczy sie egzekucja, ,,rolnikiem” bez dodatkowych
okreslen, nalezy przyjac, ze uregulowania te dotycza podmiotu prowadzacego
gospodarstwo rolne bez wzgledu na forme prawng tego podmiotu®.

W tej sytuacji zastosowanie moze mie¢ ustawa z 18 grudnia 2003 r.
o krajowym systemie ewidencji producentow, ewidencji gospodarstw rol-
nych oraz ewidencji wnioskoOw o przyznanie ptatno$ci® stwierdzajaca, ze

2 A. Klich, w: K. Flaga-Gieruszynska (red.), System postgpowania cywilnego, t. 8: Po-
stepowanie zabezpieczajqce i egzekucyjne, Warszawa 2021, s. 768.

2 B. Jezynska, Przedsigbiorca rolny we wspétczesnym ustroju rolnym, w: P. Litwiniuk
(red.), Kwestia agrarna. Zagadnienia prawne i ekonomiczne, Warszawa 2016, s. 209.

?7 A. Klich, w: K. Flaga-Gieruszynska (red.), System postgpowania..., s. 766.

2 Ustawa z 20 grudnia 1990 r. 0 ubezpieczeniu spotecznym rolnikow (t.j. Dz.U.z 2023 r.
poz. 208).

¥ Tak tez W. Glodowski, Ograniczenia egzekucji ze sktadnikéw gospodarstwa rolnego,
,.Przeglad Prawa Rolnego” 2008, nr 2, s. 267 (pod rzadami rozporzadzenia II).

30 Ustawa z 18 grudnia 2003 r. o krajowym systemie ewidencji producentow, ewidencji
gospodarstw rolnych oraz ewidencji wnioskow o przyznanie ptatnosci (t.j. Dz.U. z 2023 .
poz. 885).
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rolnikiem jest podmiot w rozumieniu art. 3 pkt 1 rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2021/2115 z 2 grudnia 2021 r.*!

Przepis ten definiuje rolnika jako osobg fizyczng lub prawna badz grupe
0s0b fizycznych lub prawnych, bez wzgledu na status prawny takiej grupy
i jej cztonkow w $swietle prawa krajowego, ktorych gospodarstwo jest po-
lozone na obszarze objetym zakresem terytorialnym stosowania traktatow,
okreslonym w art. 52 Traktatu o Unii Europejskiej w zwigzku z art. 349
i 355 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, oraz ktore prowadza
dziatalno$¢ rolniczg okre§long przez panstwa cztonkowskie zgodnie z art. 4
ust. 2 rozporzadzenia 2021/2115.

Nalezy zatem przyjaé, ze ,,rolnik”, o ktérym mowa w art. 829" k.p.c.,
to osoba fizyczna lub prawna badz grupa osob fizycznych lub prawnych,
bez wzgledu na status prawny takiej grupy i jej cztonkdéw, prowadzacy
dziatalnos¢ rolniczag w ramach gospodarstwa rolnego. Fakt, ze w polskim
rolnictwie zdecydowanie dominujg gospodarstwa rolne prowadzone przez
rolnikow indywidualnych, nie oznacza, ze przywilejow egzekucyjnych moga
by¢ pozbawione prowadzace gospodarstwo rolne spotki z 0.0. badz grupy
producenckie.

Warunkiem zastosowania ograniczen egzekucji ze sktadnikéw gospo-
darstwa rolnego jest to, aby gospodarstwo byto prowadzone przez rolnika.
Gospodarstwo musi by¢ wiec zatem funkcjonujace, natomiast z przepisow
nie wynika, aby musiato to by¢ gospodarstwo towarowe o okreslonym po-
ziomie produkcji. Mozna zatem stwierdzi¢, ze w przypadku gospodarstwa
rolnego prowadzonego przez rolnika — osobg fizyczng wytacznie w celu
samozaopatrzenia spetnione sg takze w tym przypadku wymogi ustawowe*2.
Natomiast samo posiadanie lub wlasnos¢ gospodarstwa rolnego nie moga
by¢ kwalifikowane jako jego prowadzenie, jezeli nie wigze si¢ z nimi wyko-
nywanie dziatalnosci rolniczej, co obejmuje rowniez podejmowanie decyzji
dotyczacych prowadzenia dziatalnosci rolniczej w tym gospodarstwie™.

W Kodeksie cywilnym definicja gospodarstwa rolnego zostata zawarta
w art. 55% k.c., w my$l ktorego za gospodarstwo rolne uwaza si¢ grunty

31 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/2115 z 2 grudnia 2021 r.
ustanawiajgcego przepisy dotyczace wsparcia planow strategicznych sporzadzanych przez
panstwa cztonkowskie w ramach wspdlnej polityki rolnej (planéw strategicznych WPR)
i finansowanych z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG) i z Europejskie-
go Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) oraz uchylajace
rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013 i (UE) nr 1307/2013 (Dz.Urz. UE L Nr 435), s. 1.

32 'W. Glodowski, Ograniczenia egzekucji..., s. 267.

33 Wyrok WSA w Poznaniu z 24 kwietnia 2014 1., Il SA/Po 93/14, LEX nr 1500398.
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rolne wraz z gruntami lesnymi, budynkami lub ich czg¢éciami, urzadzeniami
i inwentarzem, jezeli stanowia lub mogg stanowi¢ zorganizowang catos¢
gospodarczg, oraz prawami zwigzanymi z prowadzeniem gospodarstwa
rolnego. Ma ona charakter przedmiotowy, cho¢ wymaga ponadto, aby grunty
rolne i lesne stanowity cato$¢ gospodarcza, a zatem zawiera takze element
funkcjonalny. Ustawodawca nie wymaga przy tym, aby grunty mogace by¢
uznane za gospodarstwo rolne spetnialy okreslong norme obszarowa. Pod
pojeciem inwentarza wchodzacego w sktad gospodarstwa rolnego nalezy
rozumie¢ wykorzystywane do prowadzenia gospodarstwa rolnego i przez
to wchodzace w sktad tego gospodarstwa maszyny i narzedzia (inwentarz
martwy) oraz zwierzeta (inwentarz zywy)**. Z kolei prawa i obowiagzki
zwigzane z prowadzeniem gospodarstwa rolnego to wierzytelnosci i dhugi
wynikajace ze stosunkow prawnych taczacych osobg prowadzaca gospo-
darstwo rolne z innymi podmiotami w zwigzku z uprawianiem dziatalno$ci
rolniczej*’. Brak ktoregokolwiek z wymienionych sktadnikéw nie pozbawia
automatycznie istniejacej zorganizowanej catosci gospodarczej przymiotu
gospodarstwa rolnego, chyba ze uniemozliwia to prowadzenie dziatalnosci
w zakresie produkcji rolnej*®.

Rolnikiem prowadzacym gospodarstwo rolne jest podmiot, ktory spra-
wuje wladztwo nad masg majatkowa wykorzystywang na cele rolnicze,
w sktad ktorej wehodzi grunt i inwentarz. Niezbgdnym elementem jest przy
tym sprawowanie wladztwa nad gruntem w jakiejkolwiek formie — posia-
dania, uzytkowania, wtasnosci czy tez wspotwlasnosci. W szczegolnosci
brak inwentarza zywego lub martwego nie stoi na przeszkodzie w uznaniu
dtuznika za rolnika®’.

Przedmiotem egzekucji sg zasadniczo sktadniki gospodarstwa rolnego,
o ile s tak wyodrebnione, ze moga by¢ przedmiotem samodzielnego obrotu,
a zatem budynki i urzadzenia trwale zwigzane z gruntem, majgce charak-
ter czgsci sktadowych gruntu, jak réwniez drzewa i inne rosliny od chwili
zasadzenia lub zasiania nie mogg by¢ samodzielnie przedmiotem egzekucji

3 R. Budzinowski, Koncepcja gospodarstwa rolnego w prawie rolnym, Poznan 1992,
s. 96.

35 Ibidem, s. 81; R. Budzinowski, Pojecie gospodarstwa rolnego wedlug kodeksu cy-
wilnego (rozwazania na tle art. 553 k.c.), ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1991, z.3,s.61.

36 Wyrok NSA z 20 wrzesnia 1991 r., I1 SA 669/91, LEX nr 10260; wyrok NSA z 15 marca
1995 ., SA/Gd 3078/94, LEX nr 23859.

37 A. Kosciotek, Art. 829" k.p.c., w: A. Ola$ (red.), Kodeks postgpowania cywilnego
Komentarz. Cz. 111, Legalis 2023.



200 W_ioDzIMIERZ GLODOWSKI

w zakresie egzekucji §wiadczen pieni¢znych®®. Wyjatkowo przedmiotem
egzekucji moze by¢ gospodarstwo rolne jako cato$¢, a nie jego poszczegolne
sktadniki. Ma to miejsce w egzekucji przez sprzedaz przedsigbiorstwa lub
gospodarstwa rolnego (art. 1064'“-1064> k.p.c.).

Definicja zawarta w art. 55° k.c. ma charakter ogolny i prawidtowo okresla
gospodarstwo rolne, ktore musi by¢ prowadzone przez rolnika dla uzyskania
ograniczen przedmiotowych egzekucji okreslonych w art. 829'k.p.c.

Warto zaznaczyc¢, ze w literaturze wystepuje takze btedny poglad odmien-
ny*, iz wylgczeniu spod egzekucji podlegajg przedmioty rolnika prowadzace-
go gospodarstwo rolne spetniajgce warunki z definicji zawartej w art. 2 ust. 2
ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego®, okreslajacej, ze gospodarstwem
rolnym jest gospodarstwo w rozumieniu Kodeksu cywilnego, w ktorym
istnieje powierzchnia rolna albo tgczna powierzchnia nieruchomosci rol-
nych o obszarze nie mniejszym niz 1 ha. Skoro jednak z k.p.c. nie wynika
zawezenie pojecia gospodarstwa rolnego do posiadajacego okre§lony areat,
to takie twierdzenie jest nieuzasadnione.

3. Ograniczenie egzekucji ze skfadnikow
gospodarstwa rolnego okreslone w art. 829" k.p.c.

W obecnym stanie prawnym ograniczenia egzekucji ze sktadnikow gospo-
darstwa rolnego okreslone sa w art. 829! k.p.c. (enumeratywnie wymienione
zwierzeta i rzeczy), 829%§ 1 k.p.c. (nadwyzka inwentarza zywego ponad
stado podstawowe oraz przedmioty, okreslone w art. 829! pkt 6, 8, 11-13
i 15 k.p.c. ponad ilo$ci okreslone w tych przepisach) i 829°k.p.c. (zwierzeta
hodowlane przy braku nabywcy spetniajgcego warunki ustawowe).

W sytuacji, gdy dtuznikiem jest rolnik prowadzacy gospodarstwo rolne,
egzekucji zgodnie z art. 829! k.p.c. nie podlegajg enumeratywnie wskazane
w 16 punktach w tym artykule zwierzeta i rzeczy. Istotg tego wytaczenia spod
egzekucji sadowej jest mozliwos¢ ciggtosci funkcjonowania gospodarstwa
rolnego prowadzonego przez dtuznika, wigc wytaczenie obejmuje w szcze-
golnosci zwierzeta, ruchomoscei 1 nieruchomosci funkcjonalnie niezbgdne
do prawidtowego funkcjonowania gospodarstwa rolnego®.

3% W. Gtodowski, Ograniczenia egzekucji..., s. 260.

¥ Tak A. Adamczuk, Art. 829(1), w: M. Manowska (red.), Kodeks postepowania cywil-
nego. Komentarz aktualizowany, t. 11: Art. 478—-1217, LEX/el. 2022.

40 Ustawa z 11 kwietnia 2003 1. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz.U. z 2022 r.
poz. 2569).

4 K. Flaga-Gieruszynska, Art. 8291 k.p.c., w: K. Flaga-Gieruszynska, A. Zielinski (red.),
Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, Legalis 2022.
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Wylaczenia te dotycza stada podstawowego takich zwierzat gospodar-
skich, jak bydto mleczne, bydto migsne, koni, koz, owiec, $win, drobiu, zwie-
rzat futerkowych oraz innych gatunkow stanowiacych podstawe produke;ji
zwierzgcej w gospodarstwie rolnym dhuznika; zwierzeta gospodarskie, poza
stadem podstawowym, w drugiej polowie okresu ciazy i w okresie odchowu
potomstwa oraz zrebigta do 6 miesiecy, cielgta do 4 miesiecy, jagnigta do
3 miesiecy, prosieta do 2 miesigey i kozlgta do 5 miesiecy; stado uzytko-
we drobiu, co do ktérego zawarto umowe na dostawe ptakow z tego stada
lub produktéw pochodzacych od tych ptakow; zwierzgta futerkowe, co do
ktorych hodowca zawart umowe na dostawg skér tych zwierzat; rodziny
pszczele pszczoty miodnej (Apis mellifera) wraz z zasiedlonymi przez te
rodziny ulami (zwierzeta).

Egzekucji nie podlegaja réwniez podstawowe maszyny, narzedzia i urza-
dzenia rolnicze, w liczbie niezbednej do pracy w gospodarstwie rolnym
dtuznika, w tym ciagniki rolnicze z maszynami i sprzetem wspotpracujacym,
samobiezne maszyny rolnicze niezbgdne do uprawy, pielggnacji, zbioru
1 transportu ziemioplodow; silosy na zboza i pasze; zapasy paliwa i czgsci
zamienne, niezbedne do normalnej pracy ciaggnika i maszyn rolniczych, na
okres niezbedny do zakonczenia cyklu produkcyjnego; material siewny,
zboze i1 inne ziemioptody niezbgdne do siewow lub sadzenia w gospodar-
stwie rolnym dtuznika, w ilo$ci niezbednej w danym roku gospodarczym;
zapasy opatu na okres 6 miesigcy; nawozy, §rodki ochrony roslin oraz srodki
wspomagajace uprawe roslin, w ilosci niezbednej na dany rok gospodarczy
dla gospodarstwa rolnego dtuznika; zapasy paszy i $ciotki dla inwentarza
wymienionego w art. 829! pkt 1-4 k.p.c. do najblizszych zbiorow; pod-
stawowy sprzet techniczny, niezbgdny do zakonczenia cyklu danej tech-
nologii produkcji w przypadku gospodarstwa specjalistycznego (rzeczy
ruchome).

Ograniczeniem egzekucji objete sg takze zaliczki na poczet dostaw pro-
duktéw rolnych oraz budzace kontrowersje wylaczenia zawarte w pkt 15 —
budynki gospodarcze i grunty rolne, niezbedne do hodowli zwierzat
w proporcji uzaleznionej od wielko$ci stada podstawowego i niezbgdne;j
nadwyzki inwentarza oraz w pkt 16 — budynki gospodarcze magazynowe,
sktadowe, przechowalnie oraz szklarnie, tunele foliowe i inspekty do prowa-
dzenia produkcji roslinnej w gospodarstwie rolnym dtuznika wraz z wypo-
sazeniem.

W kwestii samej konstrukcji katalogu wytaczen przepis nie zawiera wy-
raznie okreslonej liczby zwierzat gospodarskich zwolnionych spod egzekucji.
W konsekwencji organ egzekucyjny kazdorazowo bedzie podejmowat de-
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cyzje, jak nalezy rozumie¢ ,,stado podstawowe” czy ,,budynki i grunty rolne
niezbedne do hodowli tego stada”, w odniesieniu do konkretnych okoliczno-
sci faktycznych sprawy. Podobna sytuacja ma miejsce w nastepnie uzytych
przez ustawodawce okresleniach nieostrych, takich jak ,,w ilo$ci niezbgdnej”
czy ,,podstawowy sprzet techniczny”. Nalezy przyjac, ze w takim przypad-
ku dokonanie odpowiedniej oceny nalezy do organu egzekucyjnego, ktory
powinien przy tym bra¢ pod uwage aktualne przecigtne zapotrzebowanie na
przedmioty danego rodzaju w konkretnej sytuacji gospodarczej®.

W praktyce takie rozwigzanie ze wzgledu na brak precyzyjnej definicji
moze by¢ zrodtem trudnosci dla komornikow, ktorzy musza indywidual-
nie oceniac, jakie przedmioty sa niezbgdne do prowadzenia gospodarstwa
rolnego. Uwagg na ten problem zwracata juz Krajowa Rada Komornicza®.
Wydaje si¢ jednak, ze ze wzgledu na réznorodnos$¢ gospodarstw rolnych
oraz cele regulacji, w przypadku trudnosci w ustaleniu zakresu danego
okreslenia czy braku specjalistycznej wiedzy z zakresu rolnictwa, komornicy
powinni positkowac si¢ opinig bieglego na podstawie art. 813 k.p.c.* Przy
zastosowaniu takiego rozwigzania legislacyjnego postawiono na kwesti¢
elastycznosci i pozwolono na uwzglednienie specyfiki danego gospodarstwa,
profilu jego dziatalnosci czy istniejacego w tym gospodarstwie poziomu tech-
nologicznego®. Przy czym k.p.c. nie odnosi si¢ do wielkosci gospodarstwa
w zakresie arealow, a do jego potencjatu ekonomicznego oraz zdolno$ci do
prowadzenia produkcji rolnej*.

Organ egzekucyjny powinien z urzedu brac¢ pod uwagg te przedmiotowe
wylaczenia. Ma on obowigzek ustalenia w danej sprawie egzekucyjnej, ktore
ze sktadnikow majatku dtuznika nie podlegaja egzekucji z uwagi na ich wy-
mienienie w art. 829! k.p.c. Na decyzj¢ komornika w przedmiocie wylaczenia
spod egzekucji przystuguje skarga na czynnosci komornika (art. 767 k.p.c.).

2 A. Kosciotek, Art. 829" k.p.c., w: A. Ola$ (red.), Kodeks...; A. Nowak, Ograniczenia
egzekucji z przedmiotow nalezqgcych do rolnika prowadzqcego gospodarstwo rolne (art. 830
k.p.c.), ,,Przeglad Prawa Egzekucyjnego” 2018, nr 8, s. 79.

4 Stanowisko Krajowej Rady Komorniczej z 30 listopada 2016 r. w przedmiocie projektu
rozporzadzenia w sprawie okreslenia przedmiotow nalezacych do rolnika prowadzacego
gospodarstwo, ktore nie podlegaja egzekucji, https:/legislacja.rcl.gov.pl/docs//517/122918
54/12388291/12388294/dokument267191.pdf [dostep: 12.09.2023].

4 A. Adamczuk, Art. 829(1) , w: M. Manowska (red.), Kodeks...

45 M. Komarowska, Nowe rozporzqdzenie..., s. 176.

46 Uzasadnienie projektu rozporzadzenia III, nr wykazu Rzadowego Centrum Legislacji:
B303, https:/legislacja.rcl.gov.pl/docs/517/12291854/12388315/dokument298401.pdf, s. 8-9
[dostep: 9.09.2023].
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W przypadku zajecia sktadnikow gospodarstwa rolnego podlegajacych
wylaczeniu postgpowanie w tym zakresie (a zatem w catosci lub czegséci)
podlega obligatoryjnemu umorzeniu z urzgdu. Ten obowigzek dziatania
z urzedu nie wylacza jednak mozliwosci ztozenia przez dluznika do organu
egzekucyjnego prowadzacego egzekucje wniosku o umorzenie tego poste-
powania w stosownym zakresie. Zaniechanie przez komornika wydania
postanowienia o umorzeniu postgpowania stanowi podstawe skargi na czyn-
no$ci komornika*’. Na podstawie art. 759 § 2 k.p.c. sad z urzedu moze takze
wyda¢ komornikowi zarzadzenie nakazujace usuni¢cie uchybien powstatych
na skutek skierowania egzekucji do zwierzat i przedmiotow wylaczanych
spod tej egzekucji.

4. Dalsze ograniczenia egzekucji

Ustawodawca niezaleznie od ograniczen egzekucji okreslonych w art. 829!
k.p.c. wprowadzit takze dalsze ograniczenia. Zgodnie z art. 8292 § 1 k.p.c.
egzekucji nie podlegaja nadwyzka inwentarza zywego ponad stado podsta-
wowe oraz przedmioty, o ktorych mowa w art. 829'pkt 6, 8,9, 11-13 1 15,
ponad ilo$ci wymienione w tych przepisach, jezeli komornik, po zasiggnie-
ciu opinii izby rolniczej wlasciwej ze wzgledu na potozenie gospodarstwa
rolnego dtuznika, uzna je za niezbe¢dne do prowadzenia tego gospodarstwa.
Celem tej regulacji jest uelastycznienie przepiséw okreslajacych przed-
miotowy zakres ograniczen egzekucji prowadzonej przeciwko rolnikowi
prowadzacemu gospodarstwo rolne i dostosowanie niezbednych ograniczen
egzekucji do ochrony konkretnych gospodarstw z uwzglednieniem specyfiki
prowadzonej w nich produkcji®®.

Te rozszerzenia przedmiotowego zakresu ograniczen egzekucji skierowa-
nej przeciwko rolnikowi prowadzacemu gospodarstwo rolne sg wylaczeniami
Z mocy prawa i ma tu miejsce jedynie ustalenie zakresu danego zwolnienia
dokonywane w opinii izby rolniczej*’. Opinia izby rolniczej oraz opinia
bieglego sa jedynie ocenami ewentualnego spelnienia przez zajgte mienie
przestanki do wytaczenia go spod egzekucji.

Zajecie nadwyzek ponad normy okreslone w art. 829! k.p.c. jest w pro-
wadzonej egzekucji jak najbardziej dozwolone, lecz po zajgciu komornik
wstrzymuje si¢ z dalszymi czynnosciami egzekucyjnymi wzgledem nadwyz-

47 Uchwata SN z 26 lutego 1969 r., III CZP 131/68, LEX nr 883.
4 M. Komarowska, Nowe rozporzqdzenie..., s. 177.
4 A. Kosciotek, Art. 829° k.p.c., w: A. Olas (red.), Kodeks...
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ki inwentarza zywego ponad stado podstawowe oraz przedmiotow, o ktorych
mowa w art. 829'pkt 6, 8,9, 11-131 15 k.p.c.

Komornik zgodnie z art. 829%§ 2 zd. pierwsze k.p.c. w terminie 3 dni od
dokonania zajecia wystepuje do izby rolniczej, wtasciwej wzgledu na poto-
zenie gospodarstwa rolnego dtuznika, z wnioskiem o wydanie, w terminie
21 dni od dnia dorgczenia tego wniosku, stosownej opinii do okreslenia, czy
te zwierzeta oraz przedmioty sg niezbedne do prowadzenia gospodarstwa
dtuznika. Do wniosku tego komornik ma obowiazek zataczy¢ odpis protokotu
zajecia sktadnikow majatku dtuznika oraz informacj¢ o tacznej wysokosci
dochodzonych od dtuznika naleznosci.

Izba rolnicza ma wedtug aktualnych uregulowan 21 dni (w rozporzadze-
niu 11 byto tylko 14 dni) na wydanie opinii. Termin ten jest terminem usta-
wowym, a zatem nie moze by¢ przez komornika przediuzany ani skracany.
Sporzadzenie opinii po terminie nie powoduje natomiast jej niewaznosci
i moze by¢ ona uzyta przez komornika. Mimo braku okreslenia tego w usta-
wie wydaje si¢, ze izba moze wystapi¢ do komornika o dalsze informacje
przez niego posiadane oraz zwréci¢ sie do rolnika — dluznika egzekwowa-
nego o ztozenie wyjasnien w sprawie. Wydtuzenie tego terminu przez usta-
wodawce nalezy oceni¢ pozytywnie. Umozliwia to terminowe sporzadzenie
opinii w czgsto skomplikowanej sprawie.

Po ztozeniu wniosku do izby rolniczej, zgodnie z art. 829* § 2 zd. trze-
cie k.p.c., do czasu wydania opinii komornik wstrzymuje si¢ z dokonaniem
czynnosci egzekucyjnych dotyczacych nadwyzki inwentarza zywego ponad
stado podstawowe. Wstrzymanie si¢ komornika z dalszymi czynno$ciami
egzekucyjnymi w tej sytuacji jest zasadniczo obligatoryjne. Istnieje jednak
wyjatek, gdy w stosunku do zajetych zwierzat dtuznik nie podejmie si¢ ich
dozoru. W takim przypadku pierwszenstwo zastosowania bedzie mie¢ prze-
pis art. 864 § 2 pkt 2 k.p.c., zgodnie z ktorym jezeli zajeto inwentarz zywy,
a dluznik odmowit zgody na przyjecie go pod dozor, to komornik sprzedaje
zwierzeta bezposrednio po ich zajeciu.

Zgodnie z art. 829° § 3 k.p.c. opinia izby rolniczej nie stanowi informa-
cji w rozumieniu art. 761 § 1' k.p.c., a zatem informacji, ktorej komornik
moze zada¢ od organdéw administracji publicznej i innych podmiotow, co
jest zastrzezeniem stusznym, poniewaz opinia izby jest opracowaniem
ocennym, a nie prostg informacjg — zbiorem danych potrzebnych organowi
egzekucyjnemu. Ustawodawca wylaczyt w tej sytuacji zastosowanie przepisu
art. 762 k.p.c., a wigc mozliwo$ci zastosowania grzywny. W obecnym stanie
prawnym nie istniejg zatem sankcje przymuszajace izb¢ do wywigzania si¢
z obowigzku sporzadzenia opinii.
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Na podstawie opinii izby rolniczej, ktéra ma dla komornika zasadniczo
charakter wiagzacy™, gdy opinia ta jest negatywna, komornik w sprawie zaj¢-
tych zwierzat lub rzeczy uznaje, ze nie sg one niezbedne do prowadzenia tego
gospodarstwa, i przystepuje do dalszych czynnosci egzekucyjnych wobec
nich. Jednak w przypadku, gdy opinia jest pozytywna, izba stwierdza, ze
zajegcie obejmuje niezbedne do prowadzenia tego gospodarstwa zwierzgta
lub rzeczy, wowczas zgodnie z art. 829* § 6 k.p.c. komornik uznaje nadwyzki
inwentarza zywego ponad stado podstawowe oraz przedmioty, o ktorych
mowa w art. 829'pkt 6, 8,9, 11-131 15 k.p.c., za niezbedne do prowadzenia
gospodarstwa rolnego dtuznika i umarza postgpowanie egzekucyjne w tym
zakresie. Jest to kolejna okreslona w k.p.c. szczegolna podstawa do umo-
rzenia postgpowania egzekucyjnego z urzedu®'. Nalezy zaznaczy¢, ze opinia
izby rolniczej moze takze potwierdza¢ niezbednos¢ czesci zajetych zwierzat
i rzeczy do prowadzenia tego gospodarstwa, co skutkuje tylko czesciowym
umorzeniem post¢powania w ocenianym zakresie zajgcia.

W uzasadnionych przypadkach, gdy pojawia si¢ watpliwosci co do tresci
opinii, o ktorej mowa w § 1, komornik moze powota¢ biegtego na okolicz-
no$¢ ustalenia dopuszczalnego zakresu zajecia (829% § 4 k.p.c.), a w razie
ewentualnych rozbiezno$ci mi¢dzy opinig izby rolniczej a opinig biegtego
komornik zwigzany bedzie wskazaniami biegtego (art. 829§ 5 k.p.c.)™.

Z kolei w art. 8293 k.p.c. zawarto wylaczenie spod egzekucji zajetych
zwierzat hodowlanych w przypadku braku mozliwosci sprzedazy ich odpo-
wiedniej osobie. Przepis ten okresla, ze zajete zwierzgta hodowlane w rozu-
mieniu ustawy z 10 grudnia 2020 r. o organizacji hodowli i rozrodzie zwierzat
gospodarskich® wylgcza si¢ spod egzekucji, jezeli nie mogag by¢ sprzedane
osobie, ktora wykaze, ze posiada gospodarstwo rolne, w ktorym istnieja
warunki do dalszej hodowli tych zwierzat. Celem tego ograniczenia jest
wigc zapewnienie stosownej kontroli nad hodowlg zwierzat hodowlanych.

Egzekucja z okre§lonych w art. 829° k.p.c. zwierzat nie jest bezwzglednie
niedopuszczalna, ale ograniczony jest krag podmiotow uprawnionych do
ich nabycia i dopiero wobec braku potencjalnego nabywcy spetniajacego te
warunki nastapi wylaczenie tych zwierzat spod egzekucji. W przeciwien-

50 Tbidem.

ST A. Adamczuk, Art. 829(3), w: M. Manowska (red.), Kodeks...

52 P. Szymaniak, Wchodzi w zycie nowelizacja k.p.c. Wzmocnienie dla rolnikéw a rebours,
,.Dziennik Gazeta Prawna”, https://serwisy.gazetaprawna.pl/orzeczenia/artykuly/8329486,eg-
zekucja-nowelizacja-kpc-wzmocnienie-dla-rolnikow.html [dostep: 25.10.2023].

53 Ustawa z 10 grudnia 2020 r. 0 organizacji hodowli i rozrodzie zwierzat gospodarskich
(Dz.U. 22021 r. poz. 36).
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stwie do ograniczen egzekucji zawartych w art. 829! 1 829% k.p.c. w pelni
dopuszczalne jest w tej sytuacji dokonanie zajecia przedmiotowych zwierzat.

Na organie egzekucyjnym przy egzekucji ze zwierzat hodowlanych cigza
dwa dodatkowe obowiazki: 1) obowigzek stwierdzenia, czy zajgte zwierzgta
sg zwierzgtami hodowlanymi w rozumieniu ustawy o organizacji hodowli
i rozrodzie zwierzat gospodarskich, 2) przy pozytywnym wyniku tego ba-
dania — obowigzek ustalenia, czy potencjalni nabywcy spetniaja wymogi
ustawowe, a zatem czy posiadaja gospodarstwo rolne, w ktérym istnieja
warunki do dalszej hodowli tych zwierzat. Ponadto mimo braku takiego
wymogu celowe wydaje si¢ zawarcie w obwieszczeniu o licytacji informacji
o warunkach, jakie dodatkowo musi spelni¢ nabywca zgodnie z art. 829°
k.p.c. i 0 obowigzku wykazania spetniania tych warunkow.

Potencjalny nabywca ma obowiazek wykaza¢ organowi egzekucyjnemu,
ze spetnia warunki do nabycia zwierzat hodowlanych, a zatem udowodnic,
ze posiada gospodarstwo rolne i ze w gospodarstwie tym istniejg warunki
do dalszej hodowli tych zwierzat. Nie wystarczy tu wigc jedynie zlozenie
o$wiadczenia o spetieniu tych warunkéw. Udowodnienie przedstawionych
okolicznosci moze w szczegdlnosci nastgpi¢ co do istnienia gospodarstwa
przez przedstawienie nakazu platniczego podatku rolnego, a co do stosow-
nych warunkow w tym gospodarstwie — zaswiadczenia od zwiazku hodow-
cOW wydanego na mocy przepisoOw ustawy o organizacji hodowli i rozrodzie
zwierzat gospodarskich.

W ustawie nie okreslono momentu, w ktérym potencjalny nabywca ma
wykaza¢ swoje kwalifikacje. W zwigzku z tym, ze art. 829° k.p.c. obok
art. 867% § 2 k.p.c. okresla kolejny przypadek niemoznos$ci uczestnictwa
w licytacji, dla racjonalnosci przebiegu licytacji nalezy jednak przyjac, ze
wykazanie uprawnien do nabycia zwierzat hodowlanych powinno mie¢
migjsce przed przystapieniem do licytacji. Kazda ze stron postgpowania
egzekucyjnego na podstawie art. 870 § 1 k.p.c. moze zaskarzy¢ udzie-
lenie przybicia w danym postepowaniu egzekucyjnym, wskazujac na-
ruszenie przepisu o wytaczeniu od udziatu w przetargu osoby, ktora jej
zdaniem nie wykazata stosownych warunkéw do nabywania zwierzat hodo-
wlanych.

Warto podkresli¢, ze warunki wyznaczone nabywcy zwierzat hodowla-
nych obowigzuja nie tylko w klasycznym przypadku sprzedazy licytacyjnej
zwierzat hodowlanych (lub sprzedazy w drodze licytacji elektronicznej —
art. 879' in. k.p.c.), ale takze w przypadku sprzedazy tych zwierzat z wolnej
reki (art. 864! k.p.c.) oraz przejecia tych zwierzat hodowlanych na wlasnos¢
przez wierzyciela (art. 8751 877 k.p.c.).
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5. Wylaczenia zastosowania przepisow
okreslajacych przedmiotowe ograniczenia egzekucji

Ustawowe ograniczenia przedmiotowe w egzekucji ze sktadnikow go-
spodarstwa rolnego doznaja dwoch rodzajow wytaczen tych ograniczen:
1) uchylenia przywilejow egzekucyjnych, a mianowicie ograniczenia stoso-
wania wybranych przepisow w sprawach o egzekucje alimentow oraz o eg-
zekucje nalezno$ci powstatych w zwigzku z pracg zarobkowa wykonywana
w gospodarstwie rolnym dhuznika (art. 829* k.p.c.), 2) wytaczenia ogolnego
stosowania przepisow art. 829'-829* k.p.c., co nastepuje w przypadku row-
noczesnego poddania egzekucji wszystkich nieruchomosci wchodzacych
w sktad gospodarstwa rolnego prowadzonego przez dtuznika.

W mysl art. 829* zd. pierwsze k.p.c. w sprawach o egzekucj¢ alimentow
lub renty majacej charakter alimentéw, jak rowniez w sprawach o egze-
kucje naleznos$ci powstatych w zwigzku z pracg zarobkowa wykonywang
w gospodarstwie rolnym dtuznika nie stosuje si¢ przepisow art. 829' pkt 1,
3-51 14 k.p.c. oraz art. 8292 k.p.c., chyba ze egzekucja dotyczy $wiadczen
zalegtych za okres dtuzszy niz 6 miesiccy. Wylaczenie ograniczen egzekucji
dotyczy zatem dochodzonych wierzytelnosci uprzywilejowanych za okres
do 6 miesigcy.

Ustawodawca wylaczyt zastosowanie czgsci przywilejow egzekucyjnych
dtuznika w stosunku do sktadnikow gospodarstwa rolnego w sytuacji, gdy
egzekwowane sg naleznosci uprzywilejowane®, a zatem ze wzgledu na
szczeg6lng ochrong wierzycieli w sprawach o egzekucje alimentow, jak
rowniez w sprawach o egzekucje naleznosci powstatych w zwiagzku z praca
zarobkowa wykonywang w gospodarstwie rolnym dtuznika®. Dotyczy to
egzekucji naleznosci gldéwnych tych wierzytelnosci i odsetek za zwloke
$wiadczen zaleglych. Wytaczeniu zakazu egzekucyjnego nie podlegaja na-
tomiast, niewymienione wyraznie w tym przepisie, dochodzone naleznosci
wierzyciela egzekwujacego z tytutu kosztow procesu, ewentualnie docho-
dzonych kosztow w postepowaniu egzekucyjnym?®.

Z kolei w art. 829* zd. drugie k.p.c. ustawodawca wprowadzit regute
zaliczania nadwyzki uzyskanej z ceny nabycia na poczet pozostatych wy-
magalnych §wiadczen. Zatem jezeli w toku egzekucji doszto do sprzedazy

3% D. Olczak-Dabrowska, Art. 829 k.p.c., w: T. Szancillo (red.), Kodeks postgpowania
cywilnego, t. 11: Komentarz Art. 459-1217, Legalis 2023.

3 1. Gil, Art. 829% k.p.c., w: E. Marszatkowska-Krze$ (red.), Kodeks postgpowania cy-
wilnego. Komentarz, Legalis 2023.

56 W. Gtodowski, Ograniczenia egzekucji..., s. 270.
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rzeczy ruchomej albo przejecia jej na wlasnos$¢ przez wierzyciela, a cena
nabycia przekracza wysokos¢ zaleglosci za okres 6 miesigcy, nadwyzke
zalicza si¢ na poczet pozostatych wymagalnych §wiadczen. Nalezy uzna¢, ze
pod pojeciem ,,sprzedanej rzeczy ruchomej”, okreslonej w art. 829* zd. dru-
gie k.p.c., rozumie si¢ takze sprzedane zwierzgta gospodarskie. Przepis art.
8292 k.p.c. okresla uchylenie przywileju egzekucyjnego m.in. w stosunku do
stad podstawowych zwierzat gospodarskich (art. 829! ust. 1 k.p.c.). W tym
przypadku nalezatoby wigc postulowaé wprowadzenie przez ustawodawce
poprawnego wyrazenia ,,zwierzgcia lub rzeczy ruchome;j”.

Z kolei art. 829° k.p.c. okresla przypadek catkowitego wytaczenia przywi-
lejow egzekucyjnych wzgledem sktadnikow gospodarstwa rolnego. Przepis
ten wylacza bowiem zastosowanie przepisow art. 829'-8294 k.p.c. w razie
rownoczesnego skierowania egzekucji do wszystkich nieruchomosci wcho-
dzacych w sktad gospodarstwa rolnego prowadzonego przez dtuznika. Regu-
lacja taka zawarta byta uprzednio w rozporzadzeniu Il i rozporzadzeniu III.
Jej funkcjonowanie wynikato z aktualnego takze obecnie zatozenia, ze
skierowanie egzekucji do wszystkich nieruchomosci rolnych dtuznika pro-
wadzi do faktycznej likwidacji gospodarstwa rolnego, co czyni niezasadnym
dalsze utrzymywanie ograniczen egzekucji co do okreslonych przedmiotow
wchodzacych w sktad tego gospodarstwa rolnego®’. Ponadto brak tego
rodzaju wylaczenia mialby de facto negatywny wpltyw na rolnikow, gdyz
kredytodawcy z powodu braku zabezpieczenia nie byliby sktonni udziela¢
nalezytego finansowania prowadzonej dziatalno$ci rolniczej.

Uwagi koncowe

Wprowadzona nowelizacja k.p.c. byta w petni zasadna, poniewaz przepis
art. 830 k.p.c. odsytajacy do rozporzadzenia wykonawczego nie byt zgodny
z przepisami art. 31 ust. 3 oraz art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Tym niemniej
regulacja art. 829'-829° k.p.c. —jak przedstawiono wyzej — rodzi wiele uwag,
zwlaszcza postulat zmiany brzmienia art. 8294 zd. drugie k.p.c.

Nalezy takze zwroci¢ uwage na elastyczno$¢ regulacji zawartej w dokona-
nej nowelizacji k.p.c., w ktorej okreslenie zakresu zwolnien przedmiotowych
w egzekucji ze sktadnikow gospodarstwa rolnego nie jest zbyt szczegotowe
i kazuistyczne. Zastosowane rozwigzania, w tym uzycie nieostrych klauzul,

57 M. Komarowska, Nowe rozporzqdzenie..., s. 178. Zob. tez wyrok WSA w Warszawie
z 3 grudnia 2015 r., IV SA/Wa 2408/15, Legalis nr 1776339.

8 'W. Danielak, M. Stanikowski, Nowe zasady egzekucji wobec rolnikéw, 1.02.2022,
https://legalis.pl/nowe-zasady-egzekucji-wobec-rolnikow/ [dostep: 10.09.2023].
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jestna tyle elastyczne, aby organ egzekucyjny miat mozliwo$¢ dostosowania
procedury egzekucyjnej do konkretnej skali produkcji oraz stopnia zaawan-
sowania technologicznego, uwzglednienia specyfiki danego gospodarstwa
i profilu prowadzonej dziatalnosci. Oczywiscie stosowanie nieostrych okres-
len w praktyce egzekucyjnej moze spowodowaé wydawanie roznych ocen tej
niezbgdnos$ci przez organ egzekucyjny, jednak taka koncepcja ustawodawcy
jest bardziej racjonalna od nieelastycznego i kazuistycznego okreslania zakre-
su przedmiotowych zwolnien, zwlaszcza wobec zroznicowania gospodarstw
rolnych, ktorych czesci sktadowe podlegaja wytaczeniu spod egzekucji.

Jak juz wspomniano, obecnie istota wyltaczenia spod egzekucji sadowe;j
jest mozliwos¢ cigglosci funkcjonowania gospodarstwa rolnego prowadzo-
nego przez dluznika. Aktualny stan prawny w zakresie stosowania wyta-
czenia spod egzekucji przedmiotéw nalezacych do rolnika prowadzacego
gospodarstwo rolne zostat dostosowany do rzeczywistosci gospodarczej oraz
z pewnoscig w wysokim stopniu zapewnia ochrone dluznika egzekwowanego
—rolnika, ktory prowadzi gospodarstwo rolne.

Zastrzezenia budzi jednak przewazenie regulacji na rzecz dtuznika egze-
kwowanego, z pominigciem interesoOw wierzyciela egzekwujacego. Istnieje
poglad, ze nastgpuje tu tworzenie grupy dtuznikow nieegzekwowalnych
pomimo posiadania majatku o znacznej warto$ci’’. Rozwigzaniom tym
sprzeciwiala si¢ tez Krajowa Rada Komornicza, wskazujac, ze zarowno
poprzednie rozporzadzenia, jak i obecne przepisy k.p.c. uniemozliwiaja
prowadzenie egzekucji z przedmiotéw nalezacych do rolnikéw, wykluczajac
spod egzekucji okreslong grupe spoteczna, przez co rolnicy zyskuja ,,swoisty
immunitet egzekucyjny”®. Wiele podmiotéw, ustosunkowujac si¢ do dzia-
tan legislacyjnych dotyczacych ograniczen przedmiotowych w egzekucji
wzgledem rolnika prowadzacego gospodarstwo rolne, zauwazyto ponadto
celowos¢ usunigcia z art. 829 k.p.c. pkt 151 16, ograniczajacych mozliwos¢
zabezpieczenia kredytu, 1 w efekcie dyskryminacji rolnikow w kwestii
mozliwosci uzyskania takiego kredytu®'. Stanowisko takie prezentowane

%9 Uwagi Prezesa Sadu Apelacyjnego w Szczecinie do projektu rozporzadzenia 11, za:
M. Komarowska, Nowe rozporzqdzenie..., s. 180.

€ Stanowisko Krajowej Rady Komorniczej z 19 pazdziernika 2021 r. https://orka.sejm.
gov.pl/Druki9ka.nsf/0/0FB4B15909A22551C12587740026D7F6/%24File/1225-005.pdf
[dostep: 9.09.2023].

¢ Stanowisko Zwigzku Bankow Polskich z 7 lipca 2021 r. wobec projektu ustawy
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego do druku nr 1225 sejmu IX kadencji
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/88CA11E41510B3C3C125870B00591AE5/%24Fi-
1e/1225-001.pdf [dostep: 10.09.2023].
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bylo takze wczesniej w literaturze na temat lustrzanych uregulowan tego
zagadnienia w rozporzadzeniu I11%.

Uznajac co do zasady celowos$¢ pewnych ograniczen egzekucji z czgsci
sktadowych gospodarstwa rolnego, mozna mie¢ zastrzezenia do rozszerzenia
tych ograniczen o pkt 151 16 art. 829! k.p.c. Regulacje te dla moznosci prze-
prowadzenia egzekucji wymuszajg wszczynanie przez dtuznika egzekucji
ze wszystkich nieruchomos$ci wchodzacych w sktad danego gospodarstwa
rolnego, podczas gdy dla zaspokojenia dochodzonych wierzytelno$ci wystar-
czytaby egzekucja tylko z cze¢sci tych nieruchomosci. Nalezy takze zwroci¢
uwagg, ze egzekucja z nieruchomosci jest sposobem egzekucji, ktorego prze-
bieg jest znacznie rozciggniety w czasie, a wigc w trakcie tego postepowania
rolnik, dalej gospodarujac, moze podja¢ starania o dobrowolne sptacenie
dochodzonej wierzytelnosci. Nie jest zatem konieczne wprowadzanie w tej
sytuacji ustawowego ograniczenia egzekucji.

Istotna jest takze relacja prowadzonej jednoczesnie z czgsci sktado-
wych gospodarstwa rolnego egzekucji sadowej i egzekucji administracyj-
nej. W przypadku zbiegu tych egzekucji zastosowanie ma art. 773 k.p.c.
i odpowiadajacy mu art. 62 ustawy z 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji®, okreslajace, ktory organ egzekucyjny w da-
nej sytuacji bedzie wtasciwy do dalszego prowadzenia egzekucji. Ponadto
zgodnie z art. 838 k.p.c. gdy w przypadku zbiegu egzekucji sadowej i egze-
kucji administracyjnej organ egzekucyjny sadowy prowadzi obie egzekucje,
wowczas przepisy k.p.c. o ograniczeniach przedmiotowych stosuje si¢ row-
niez do nalezno$ci podlegajacej egzekucji administracyjnej. Przepisy ustawy
o0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji, okreslajace ograniczenia eg-
zekucyjne, beda miaty natomiast zastosowanie, gdy okreslone w jej przepisach
ograniczenia bedg mniejsze. Regulacja to pozwala rozstrzygna¢ przypadki,
gdy zwolnienia przedmiotowe dotyczace tego samego sktadnika gospodarstwa
rolnego sg rézne w obu toczacych si¢ rownoczesnie egzekucjach.

Odpowiednikiem art. 829'-8295 k.p.c., okreslajacych ograniczenia w eg-
zekucji ze skladnikow gospodarstwa rolnego, jest przepis art. 8a ustawy
o0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji, zawierajacy ograniczenia
podobne, lecz nie identyczne. Zasadny wydaje si¢ wiec wniosek o pelne
ujednolicenie przez ustawodawce tych regulacji. Zamyst racjonalnego usta-
wodawcy o zastosowaniu tych ograniczen egzekucji jest przeciez taki sam,

2 G. Julke, Przedmioty nalezqce do rolnika prowadzqcego gospodarstwo rolne, ktore
nie podlegajq egzekucji, ,Nowa Currenda” 2017, nr 11, s. 31.

6 Ustawa z 17 czerwca 1966 r. 0 postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (t.j. Dz.U.
22022 1. poz. 479 ze zm.).
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niezaleznie od tego, czy postgpowanie jest prowadzone w drodze egzekucji
sadowej, czy egzekucji administracyjne;j.
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Nabycie nieruchomosci rolnej w drodze zasiedzenia
po zmianie Kodeksu cywilnego
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Acquisition of an agricultural property by way of acquisitive prescription
after amendment to the Civil Code
and the Act on the shaping of the agricultural system

Acquisto di fondi agricoli per usucapione dopo la modifica
del Codice civile e della legge sull’ordinamento agrario

The article concerns the effects of the repeal of Article 172 paragraph 3 of the Civil Code,
which provided that only an individual farmer could acquire agricultural real estate by way
of acquisitive prescription. The aim of the deliberations is to determine whether, following
the repeal of this provision, any entity established under civil law may acquire agricultural
real estate by way of acquisitive prescription, or whether acquisition of such real estate in
this manner falls within the scope of Article 2a of the Act of 11 April 2003 on the shaping of
the agricultural system. In conclusion, the author states that Article 2a of the said Act applies
to the acquisition of agricultural real estate by way of acquisitive prescription. Therefore,
in principle, agricultural real estate by way of acquisitive prescription may be acquired by
an individual farmer. There are also possible some exceptions to this rule as indicated in
Article 2a, paragraph 3 of the Act. Doubts, however, arise with regard to the application to
acquisitive prescription of agricultural real estate.

Keywords: acquisitive prescription, agricultural real estate, individual farmer, consent to
acquire agricultural real estate

L’articolo si propone di esaminare gli effetti prodotti dall’abrogazione dell’art. 172, coma 3,
del Codice civile, secondo il quale il diritto di acquisto di un fondo agricolo per usucapione
spetta solo a un agricoltore singolo. Lo scopo delle considerazioni ¢ quello di determinare
se, vista la suddetta abrogazione, anche un qualsiasi soggetto di diritto civile possa ora ac-
quistare fondi agricoli, e se I’acquisto rientri nell’ambito di applicazione dell’art. 2a della
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legge sull’ordinamento agrario dell’11 aprile 2023. Nella parte conclusiva, I’autore precisa
che nel caso esaminato trova applicazione I’art. 2a. Di conseguenza, il diritto in questione
spetta fondamentalmente a un agricoltore singolo. A questa regola si possono applicare al-
cune eccezioni contenute nell’art. 2a, coma 3 della legge evocata. Sorgono invece dubbi
intorno a un consenso all’acquisto in esame che la legge citata prevede di applicare riguardo
all’usucapione.

Parole chiave: usucapione, fondo agricolo, agricoltore singolo, consenso all’acquisto di
fondi agricoli

1. Zasiedzenie to klasyczna, uregulowana w Kodeksie cywilnym! insty-
tucja prawa cywilnego. Pelni istotng rol¢ jako jeden ze sposobow nabycia
prawa wiasnosci. Jego podstawowa funkcja spoteczno-gospodarcza polega na
usuwaniu rozbieznos$ci mi¢dzy istniejacym, dlugotrwalym stanem posiadania
a formalnoprawnym stanem wiasnosci?. Taka rozbieznos¢, co oczywiste, jest
stanem niepozadanym w perspektywie pewnosci i bezpieczenstwa obrotu
prawnego. Zasiedzenie stuzy wigc stabilizacji stosunkow wlasnosciowych.

Kodeks cywilny nie przewidywat do niedawna ograniczen podmioto-
wych dla nabycia wlasnosci nieruchomosci w drodze zasiedzenia. Jednak na
mocy postanowien ustawy z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektorych innych ustaw?® do art. 172 k.c. dodany zostat § 3, zgodnie z kto-
rym naby¢ przez zasiedzenie nieruchomos$¢ rolng w rozumieniu przepisow
ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego* mégt jedynie
rolnik indywidualny w rozumieniu przepisow tej ustawy, jezeli powierzchnia
nabywanej nieruchomosci rolnej wraz z nieruchomosciami rolnymi stano-
wigcymi jego wlasnos¢ nie przekroczy 300 ha uzytkéw rolnych. Regulacja

! Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1360 ze zm.;
dalej: k.c.).

2 J.S. Pigtowski, w: J. Ignatowicz (red.), System Prawa Cywilnego, t. 2: Wlasnosé i inne
prawa rzeczowe, Wroctaw — Warszawa — Krakow — Gdansk 1977, s. 311; E. Janeczko, Za-
siedzenie, Zielona Gora 2002, s. 30.

3 Ustawa z 14 kwietnia 2016 r. 0 wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtas-
nosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw (t.j. Dz.U. z 2022 1. poz. 507 ze
zm.). Zgodnie z postanowieniem art. 14 tej ustawy art. 172 § 3 k.c. stosowano do przypadkow,
w ktorych zasiedzenie skonczyloby sie nie wezesniej niz 30 kwietnia 2019 1.

4 Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz.U. z 2022 r.
poz. 2569 ze zm.; dalej: u.k.u.r.).
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§ 3 art. 172 k.c. budzita krytyczne uwagi w doktrynie. W szczegolnosci ak-
centowano funkcjonalne niedopasowanie instytucji zasiedzenia wzgledem
systemu ograniczen w nabyciu nieruchomosci rolnych, co miato prowadzi¢
do dekompozycji instytucji zasiedzenia®. Ostatecznie ustawodawca dopro-
wadzil do jego uchylenia na mocy art. 2 ustawy z 13 lipca 2023 r. 0 zmianie
ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz
niektorych innych ustaw °.

Celem artykutu jest okreslenie, czy w zwigzku z uchyleniem art. 172 § 3
k.c. nieruchomos$¢ rolng” moze naby¢ przez zasiedzenie kazdy podmiot prawa
cywilnego przy spehieniu jedynie przestanek z art. 172 § 1 albo § 2 k.c.,
czy tez ograniczenia dotyczace zasiedzenia mozna wywies¢ z postanowien
art. 2a u.k.u.r. Dla realizacji tego celu konieczna jest, przy uwzglednieniu
tresci uzasadnienia projektu ustawy nowelizujacej, proba rekonstrukcji
intencji prawodawcy przy$wiecajacych zmianie przepisow dotyczacych za-
siedzenia oraz uprzednie przedstawienie wyrazanych w doktrynie pogladow
dotyczacych relacji miedzy uchylonym art. 172 § 3 k.c. a przepisami u.k.u.r.
W dalszej kolejnosci zostanie dokonana zaré6wno analiza uregulowan u.k.u.r.
w aspekcie jezykowym, aspekcie uwzgledniajacym systematyke u.k.u.r.
oraz mechanizm stosowania przewidzianych tam $rodkow prawnych, jak
i w aspekcie funkcjonalnym — dla okreslenia, czy wyrazona w art. 2a ust. 1
u.k.u.r. zasada, ze nabywcg nieruchomosci rolnej moze by¢ rolnik indywi-
dualny, znajduje zastosowanie w przypadku jej nabycia w drodze zasiedze-
nia. Rozwazania obejmg rowniez art. 10 ustawy z 13 lipca 2023 r. — istotng
kwestig jest rozstrzygnigcie, czy 0w przepis wylacza zastosowanie art. 2a
u.k.u.r. do zasiedzenia nieruchomosci rolnej. Realizacja celu przyjetego
w artykule jest istotna z uwagi na to, ze upowszechnia si¢ opinia, iz uchylenie
§ 3 art. 172 k.c. jest rtbwnoznaczne z umozliwieniem nabycia w ten sposéb
nieruchomosci przez kazdego posiadacza samoistnego w terminach okres-
lonych w art. 172 § 1 lub 2 k.c. bez spelnienia jakichkolwiek dodatko-

> A. Bieranowski, Dekompozycja konstrukcji zasiedzenia w nowym rezimie ograniczen
nabycia wltasnosci nieruchomosci rolnej — zagadnienia wezlowe i uwagi de lege ferenda,
»Rejent” 2016, nr 5, s. 82—84; P. Blajer, Rozwazania o rozszerzaniu si¢ zakresu regulacji
prawnorolnej z uwzglednieniem perspektywy notariusza, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2021,
nr2,s. 115-116.

¢ Ustawa z 13 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1933; dalej: ustawa
z 13 lipca 2023 r.). Ustawa (z wyjatkiem art. 1 pkt 17) weszla w zycie 5 pazdziernika 2023 r.

7 W artykule postuguj¢ si¢ nazwa ,,nieruchomo$¢ rolna”, odnoszac ja do sposobu rozumie-
nia wynikajacego z definicji zawartej w art. 2 pkt 1 u.k.u.r. i nie sygnalizuj¢ tego kazdorazowo.
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wych wymogdéw®. Tymczasem wniosek ten nie moze by¢ uznany za bez-
dyskusyjny.

2. Relacja art. 172 § 3 k.c. do uregulowan dotyczacych nabycia nieru-
chomosci rolnej zawartych w art. 2a u.k.u.r., stanowita przedmiot ré6znych
wypowiedzi w piSmiennictwie — byt to chyba najwazniejszy i najbardziej
kontrowersyjny aspekt owej regulacji. Nalezy tu wyr6zni¢ dwa zasadnicze
stanowiska doktrynalne. Zgodnie z pierwszym art. 172 § 3 k.c. wyczerpujaco
okreslat, kto moze naby¢ nieruchomo$¢ rolng przez zasiedzenie. Tym samym
do nabycia nieruchomosci rolnej ta droga nie stosowato si¢ postanowien
art. 2a ust. 3 u.k.u.r., okreslajacego wyjatki od zasady, ze nabywca nieru-
chomosci rolnej moze by¢ rolnik indywidualny. Nie byto rowniez podstaw
do dopuszczenia, w przypadku zasiedzenia, mozliwosci wydania zgody
na nabycie nieruchomosci rolnej przez dyrektora generalnego Krajowego
Osrodka Wsparcia Rolnictwa (KOWR)’. Innymi stowy, zgodnie z tym pogla-
dem zasiedzie¢ nieruchomos¢ rolng mogt jedynie rolnik indywidualny. Tym
samym nie bylo mozliwe nabycie przez zasiedzenie nieruchomosci rolnej
przez podmioty inne niz osoby fizyczne, ktérym przystugiwal 6w status
(a wige rowniez przez osoby prawne oraz przez jednostki organizacyjne,
o ktorych mowa w art. 33" k.c.).

Zgodnie z drugim stanowiskiem wyrazonym w doktrynie tres¢ § 3 art. 172
k.c. nie wykluczata, ze dopuszczalne jest zasiedzenie nieruchomosci rolne;j

8 Takie wnioski (formutowane wprost) mozna spotka¢ w prasie codziennej, np. K. Knorps-
-Tuszynska, Kazdy moze zasiedzie¢ nieruchomosé rolng, https://www.rp.pl/nieruchomosci/
art39222511-kazdy-moze-zasiedziec-nieruchomosc-rolna [dostep: 2.11.2023]. W literaturze
prawniczej tematyka ta nie doczekata dotychczas cato§ciowego omowienia, zob. jednak
uwagi K. Gotebiewskiego [K. Gotebiowski, w: E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Kodeks
cywilny. Komentarz, Warszawa 2023, Legalis, komentarz do art. 172 k.c., nb 6), gdzie autor
stwierdza: ,,Ustawg z 13.07.2023 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa oraz niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 3429) uchylono
art. 172 § 3 KC, jednak nawet to nie usunie watpliwosci i probleméw spowodowanych przez
obowigzywanie omawianego przepisu”). Wydaje si¢, ze z tej uwagi K. Gotgbiowskiego
(jakkolwiek nie wprost) wynika, iz traktuje on uchylenie § 3 art. 172 k.c. jako zasiedzenia
nieruchomosci rolnej od ograniczen podmiotowych.

° P. Wojciechowski, w: P. Popardowski (red.), Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolne-
go. Komentarz, Warszawa 2023, Legalis, komentarz do art. 4 u.k.u.r., pkt 72; P. Blajer, w:
P. Blajer, W. Gonet, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2020,
s. 297; R. Michatowski, Kwestie zwigzane z zasiedzeniem nieruchomosci rolnej przez rol-
nika indywidualnego, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2017, vol. 26, s. 118; w tym duchu tez
K. Czerwinska-Koral, Possessio nuda, czyli czy istnieje jeszcze funkcja prawno-korygujgca
posiadania nieruchomosci rolnych? ,,Studia luridica Agraria” 2018, t. XVI, s. 43.
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w niektorych przypadkach wskazanych w art. 2a ust. 3 u.k.u.r. Przyktadowo
Matgorzata Balwicka-Szczyrba stwierdzita, Ze odestanie w art. 172 § 3 k.c. do
definicji rolnika indywidualnego nie wyklucza przyjecia, ze zasiedzenie moze
nastgpi¢ rowniez przynajmniej w niektorych sytuacjach wskazanych art. 2a
ust. 3 w zakresie, w jakim wyjatki te mogg mie¢ zastosowanie do pierwotnego
nabycia wlasnosci w drodze zasiedzenia, w tym zgodnie z art. 2a ust. 3 pkt la
u.k.u.r. w odniesieniu do nieruchomosci o powierzchni nieprzekraczajacych
1 ha'®. W tym tez kierunku prowadzi argumentacja przedstawiona przez Pa-
tryka Bendera, ktory oprocz art. 2a ust. 3 lit 1a u.k.u.r., dopuszcza stosowanie
do zasiedzenia innych przepisow art. 2a ust. 3 u.k.u.r., w tym dotyczacych
nabycia przez jednostke samorzadu terytorialnego oraz gruntu potozonego
na obszarze czy terenie gorniczym''. Grzegorz Matusik, analizujac pozycje
Skarbu Panstwa w zakresie zasiedzenia nieruchomosci, uznat, ze zasiedziec¢
nieruchomos¢ rolng moze Skarb Panstwa, a zastosowanie powinien w tym
przypadku znalez¢ art. 2a ust. 3 pkt 1 lit ¢) u.k.u.r. Zygmunt Truszkiewicz
uznat z kolei, Ze osoby wskazane w art. 2a ust. 3 pkt 1 u.k.u.r., w tym osoby
bliskie wtasciciela nieruchomosci rolnej, moga naby¢ nieruchomo$¢ w dro-
dze zasiedzenia!?. Wczeéniej poglad taki (co do mozliwosci zasiedzenia
nieruchomosci, ktorej wlascicielem jest osoba bliska posiadacza samoistnego
zasiadujacego nieruchomos¢) wyrazit Adam Bieranowski'. Nalezy tez odno-
towac poglad, ze zasiedzenie nieruchomosci rolnej o powierzchni mniejszej
niz 0,3 ha nie podlegato ograniczeniom z art. 172 § 3 k.c."

10 M. Balwicka-Szczyrba, Przestanki nabycia nieruchomosci rolnej w drodze zasiedzenia
a ustroj wspolnosci majgtkowej matzenskiej, ,,Rejent” 2020, nr 8, s. 15-16. Autorka dopuszcza
rowniez zastosowanie art. 2a ust. 3a u.k.u.r.

' P. Bender, Podstawowe problemy stosowania znowelizowanej ustawy o ksztaltowa-
niu ustroju rolnego (cz. 1), ,Rejent” 2019, nr 11, s. 40 (przyp. 49). Odmiennie: T. Czech,
Ksztaltowanie ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2022, s. 182, ktory stwierdza: ,,de lege
ferenda uzasadnione bytoby jednak wprowadzenie przepisu, ktory rozszerzalby stosowanie
art. 2a ust. 3 pkt la u.k.u.r. rowniez na zasiedzenie, wykluczajac wymaganie przewidziane
wart. 172 § 3 k.c.”.

12 7. Truszkiewicz, O kilku podstawowych zagadnieniach na tle ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego, cz. 2, ,Rejent” 2017, nr 11, s. 30.

13- A. Bieranowski, Dekompozycja konstrukcji..., s. 83; w $lad za nim M. Gorski, w:
A. Gorski (red.), Zasiedzenie nieruchomosci w praktyce, Warszawa 2022, s. 114—115. Poglad
ten nie byt jednak powszechnie podzielany — odmiennie np. J. Bieluk, Ustawa o ksztaftowaniu
ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2019, Legalis, komentarz do art. 2a u.k.u.r., nb 10;
C. Dzierzbicki, Stwierdzenie zasiedzenia nieruchomosci rolnej, ,,Rejent” 2018, nr 4, s. 19.

14 Tak przyktadowo: A. Bieranowski, Dekompozycja konstrukcji..., s. 86; M. Balwicka-
-Szczyrba, O nabywaniu wilasnosci nieruchomosci rolnych w drodze zasiedzenia, ,,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2018, t. 39, s. 222; G. Matusik, Zasiedzenie nieruchomosci przez Skarb
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3. Wyjasniajac sens wprowadzonych ustawg z 13 lipca 2023 r. zmian
regulacji zasiedzenia nieruchomosci rolnych w Kodeksie cywilnym oraz
w u.k.u.r., w pierwszej kolejnosci trzeba przedstawi¢ motywy wprost wska-
zane przez projektodawce w tresci uzasadnienia projektu ustawy. Jako ze
ma ono istotne znaczenie, zostanie tu przywotane in extenso. Projektodaw-
ca wykazat potrzebe proponowanych zmian nastepujaco: ,,Proponuje si¢
uchylenie § 3 w art. 172 w celu wyeliminowania watpliwos$ci w zakresie
0s0b, ktore moga naby¢ nieruchomos¢ rolng w wyniku zasiedzenia. Obecnie
zgodnie z tym przepisem naby¢ nieruchomos$¢ rolng w rozumieniu przepi-
sOw ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego przez zasiedzenie moze jedynie
rolnik indywidualny w rozumieniu przepisow tej ustawy, jezeli — ustalona
zgodnie z przepisami art. 5 ust. 2 1 3 tej ustawy — powierzchnia nabywanej
nieruchomosci rolnej wraz z nieruchomosciami rolnymi stanowigcymi jego
wlasnos¢ nie przekroczy 300 ha uzytkow rolnych. W konsekwencji zatem
nalezy uzna¢, ze w odniesieniu do zasiedzenia nie majg zastosowania wy-
jatki ustawowe przewidziane w art. 2a ust. 3 ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego ani nie ma mozliwosci uzyskania zgody na nabycie w drodze zasie-
dzenia na podstawie art. 2a ust. 3 ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego™'>.

Tres¢ uzasadnienia zmiany nie jest klarowna — nie wskazuje jednoznacz-
nie motywow przyswiecajacych projektodawcy ani nie wyjasnia, jakie sg
oczekiwane skutki zmian normatywnych w zakresie regulacji zasiedzenia
nieruchomosci rolnej. Deklaruje si¢ tam, Ze celem nowelizacji jest wyeli-
minowanie watpliwosci ,,w zakresie 0sob, ktore moga naby¢ nieruchomosé
rolng w wyniku zasiedzenia”. Nie wiadomo jednak, jakie watpliwosci
wedlug projektodawcy nasuwala owa regulacja, gdyz ograniczyt si¢ on
do przywotania stanowiska Pawta Wojciechowskiego (skadinad w peini
zasadnego), ze wylaczone przy zasiedzeniu jest zastosowanie wyjatkow
okreslonych w art. 2a ust. 3 u.k.u.r.,, jak rowniez mozliwo$¢ uzyskania zgo-

Panstwa, Warszawa 2021, rozdz. 111, przyp. 200. Przeciwnie: K. Czerwinska-Koral, Pos-
sessio nuda..., s. 43; R. Michatowski, Kwestie zwigzane z zasiedzeniem..., s. 116. W dniu
5 pazdziernika 2023 r. nastgpita zmiana art. la pkt 1 lit. b) u.k.u.r. Zgodnie z obecnym jego
brzmieniem przepisow u.k.u.r. nie stosuje si¢ do nieruchomosci rolnych, w ktorych powierzch-
nia uzytkow rolnych jest mniejsza niz 0,3 ha, a nie jak wczesniej — do nieruchomosci rolnych
o powierzchni mniejszej niz 0,3 ha.

15 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieru-
chomosciami rolnymi Skarbu Parnstwa oraz niektorych innych ustaw, https://www.sejm.gov.
pl/Sejm9.nst/druk.xsp?nr=3429 [dostep: 2.11.2023]. Projektodawca odwotuje si¢ do pogladu
P. Wojciechowskiego wyrazonego w: P Popardowski (red.), Ustawa o ksztaltowaniu ustroju
rolnego. Komentarz, Warszawa 2021.
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dy na nabycie nieruchomosci rolnej z art. 2a ust. 4 u.k.u.r. Z dokonanego
powyzej przegladu literatury dotyczacego art. 172 § 3 k.c. wynika niezbicie,
ze w doktrynie istnialy rozbieznos$ci pogladow, w szczegdlnosci dotyczace
kwestii zastosowania niektorych wyjatkow z art. 2a ust. 3 u.k.u.r. Jednak
projektodawca przywotat wylacznie jeden poglad doktrynalny, aprobuje go
bezwarunkowo oraz przedstawia jako poprawnie wyjasniajacy sens regulacji
art. 172 § 3 k.c. W uzasadnieniu nie wskazano na zadne alternatywne poglady
formulowane w pi$miennictwie ani nie wskazano cho¢by ogolnikowo, ze
poglady takie w ogole sa formutowane. W tym $wietle nie do konca wiec
wiadomo, jakie watpliwo$ci miatoby rozwiewac uchylenie § 3 art. 172 k.c.
Natomiast z przywotanego fragmentu uzasadnienia trudno byloby wysnu¢
whniosek, iz motywem projektodawcy byta rezygnacja z wszelkich ograniczen
zasiedzenia nieruchomosci rolnych i Zze uchylenie owego przepisu miato taki
skutek zapewnic.

Skoro wigc projektodawca wyszedt z zatozenia, ze art. 172 § 3 k.c.
w wylaczny sposob reguluje dopuszczalno$¢ nabycia przez zasiedzenie
nieruchomosci rolnej, a w uzasadnieniu projektu napomyka jedynie nie-
jasno o watpliwosciach co do krggu 0s6b mogacych naby¢ w ten sposob
nieruchomos¢, to uprawniony jest wniosek, ze jego uchylenie miato na
celu dopuszczenie nabycia nieruchomosci rolnych w drodze zasiedzenia
rowniez przez osoby niebedace rolnikami indywidualnymi przynajmnie;j
w niektorych, adekwatnych dla nabycia przez zasiedzenie przypadkach
z art. 2a ust. 3 u.k.u.r. By¢ moze chodzito tez o dopuszczenie mozliwosci
wydania — w przypadku zasiedzenia — zgody na nabycie nieruchomosci
rolnej przez dyrektora generalnego KOWR, jednak ze wzgledow konstruk-
cyjnych, majacych zrodto w regulacji art. 2a ust. 4 i nast. u.k.u.r., wydaje
si¢ to problematyczne!.

4. Uchylenie art. 172 § 3 k.c. nastapito bez jednoczesnego wprowadzenia
innej regulacji szczegolnej, okreslajacej, kiedy moze nastgpi¢ zasiedzenie
nieruchomosci rolnej. Nalezy wiec rozstrzygnac, czy taka decyzja prawo-
dawcy powoduje, ze do zasiedzenia nieruchomosci rolnej zastosowanie majg
jedynie przestanki zasiedzenia nieruchomosci z art. 172 § 112 k.c.!” Byloby

16O rozwiazaniach prawnych dotyczacych zgody dyrektora deneralnego KOWR na
nabycie nieruchomosci rolnej: D. Lobos-Kotowska, Zgoda dyrektora generalnego KOWR
na nabycie nieruchomosci rolnej — wybrane problemy prawne, ,,Przeglad Prawa Rolnego”
2022, nr2,s. 69 in.

'7 M. Balwicka-Szczyrba okre$lata ograniczenia zasiedzenia z § 3 art. 172 k.c. jako
dodatkowe przestanki nabycia wtasnosci w drodze zasiedzenia. Zob. M. Balwicka-Szczyrba,
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to stanowisko prawidlowe, gdyby za poprawnag uzna¢ implikacje — ,,skoro
uchylono przepis, w ktorego tresci expressis verbis wprowadzono ogranicze-
nia przy zasiedzeniu nieruchomosci rolnej, wigc (po jego uchyleniu) zadne
ograniczenia w tym wzgledzie nie obowigzuja”. Uznanie tej implikacji za
prawidlowa wymuszatoby uprzednie przyjecie zatozenia, ze ograniczenia
nabycia wlasno$ci przez zasiedzenie wprowadzane sg wytacznie w drodze
regulacji szczegolnych dotyczacych Scisle zasiedzenia, a nie szerszej kate-
gorii zdarzen prawnych'®.

Przepis § 3 art. 172 k.c. nie funkcjonowatl w proézni normatywnej, ale
rownolegle do regulacji u.k.u.r. reglamentujacej nabywanie nieruchomosci
rolnych. Zgodnie z art. 2 pkt 7 u.k.u.r. przez nabycie nieruchomosci rolne;j
nalezy rozumie¢ przeniesienie wlasnos$ci nieruchomosci rolnej lub nabycie
wlasnosci nieruchomosci rolnej w wyniku dokonania czynno$ci prawnej
lub orzeczenia sadu albo organu administracji publicznej, a takze innego
zdarzenia prawnego. Nie ma jakichkolwiek watpliwosci, Zze nabycie wta-
snos$ci w drodze zasiedzenia miesci si¢ tej definicji, co nie budzito nigdy
kontrowersji w pismiennictwie prawniczym'.

Co istotne, w doktrynie podkreslano — nie tylko przy okazji ogélnych
rozwazan dotyczacych zagadnienia nabycia nieruchomosci rolnej — ze za-
kresem definicji z art. 2 pkt 7 u.k.u.r. objete jest nabycie przez zasiedzenie,
ale tez czynione to byto intencjonalnie przy okazji rozwazan prowadzonych
scisle na tle obowigzujacego wowczas art. 172 § 3 k.c. co jednak stuzy¢ miato
przede wszystkim ,,rozluznieniu” rygorow wynikajgcych z § 3 art. 172 k.c.

L. Jantowski, Komentarz do art. 172 k.c., pkt IX, w: A. Sylwestrzak (red.), Kodeks cywilny.
Komentarz aktualizowany, LEX 2023.

'8 Nalezy odnotowa¢ rozwazania Sagdu Najwyzszego, ktore moglyby sugerowaé, ze to
wilasnie art. 172 § 3 k.c. sprawial, iz skutek w postaci nabycia przez zasiedzenie nieruchomosci
rolnej w ogole byl poddany ograniczeniom szczegdlnym wzgledem regulacji kodeksowej
zasiedzenia (zob. uzasadnienie postanowienia SN z 20.12.2019 r., II CSK 510/18, LEX
nr 3007094). To mogtoby sugerowac, ze uchylenie § 3 art. 172 k.c. prowadzi do poddania tej
kwestii regulacji na zasadach okres$lonych jedynie w art. 172 § 112 k.c. (ale z wylaczeniem
art. 2a u.k.u.r.). Jednak mozna wskaza¢ w orzecznictwie SN argumentacj¢ uzasadniajaca
odmienne stanowisko, zgodnie z ktorym ograniczenia co do zasiedzenia nieruchomosci
rolnej mozna wywodzi¢ juz z objecia tego sposobu nabycia wlasnosci definicja nabycia nie-
ruchomosci rolnej z art. 2 pkt 7 u.k.u.r. (zob. uzasadnienie postanowienia SN z 10.05.2019 r.,
I CSK 207/18, OSNC 2020, nr 1, poz. 12).

19 Przyktadowo: J. Bieluk, Ustawa o ksztaltowaniu..., komentarz do art. 2 u.k.u.r., nb 56,
P. Popardowski, komentarz do art. 2 u.k.u.r., pkt 194, w: P. Popardowski, P. Wojciechowski,
Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2023, Legalis; D. Lobos-
-Kotowska, M. Stanko, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, LEX 2023,
komentarz do art. 2 u.k.u.r., pkt VIL.1.
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przez wzmocnienie argumentacji o dopuszczalnosci zastosowania niekto-
rych wyjatkow z art. 2a ust. 3 u.k.u.r. do nabycia nieruchomosci przez za-
siedzenie®.

Whiosek, ze art. 2a u.k.u.r. dotyczy rowniez zasiedzenia, znajduje uzasad-
nienie w tresci innych przepisow tej ustawy. W obowigzujacym od 2016 r.
przepisie art. 4 ust. 1 pkt 4 lit. a) u.k.u.r. wprost wskazuje si¢, ze prawo na-
bycia przystugiwa¢ moze KOWR w przypadku zasiedzenia nieruchomosci?'.
Niekonsekwentne byloby wiec przyjecie, ze ustawodawca wprowadzajac
tak pojemng definicje ,,nabycia nieruchomosci rolnej” oraz — jeszcze przed
wejsciem w zycie ustawy z 13 lipca 2023 r. — wlaczajac zasiedzenie w orbite
zastosowania prawa nabycia z art. 4 ust. 1 u.k.u.r.,, nie traktowatby go jako
potencjalnie podpadajacego pod art. 2a u.k.u.r. (gdyby nie obowigzywat
§ 3 art. 172 k.c.). Regulacja art. 172 § 3 k.c. w istocie zaostrzata wymogi
dotyczace nabycia nieruchomosci rolnej przez zasiedzenie wzgledem statu-
owanych przez art. 2a u.k.u.r. Uchylenie tego przepisu k.c. moze by¢ uznane
za poluzowanie tych rygoréw przez poddanie zasiedzenia oddzialywaniu
uniwersalnej dla r6znych przypadkoéw nabycia regulacji art. 2a u.k.u.r.

5. Rozwazajac kolejne kwestie zwiazane z zasadno$cig tezy o poddaniu,
po uchyleniu § 3 art. 172 k.c., skutku w postaci nabycia przez zasiedzenie
nieruchomosci rolnej wyltacznie postanowieniom art. 172 § 112 k.c., nalezy
Zwroci¢ uwage na nastepujacy aspekt zmian wprowadzonych ustawa z 13 lip-
ca 2023 r. Wraz z uchyleniem § 3 art. 172 k.c. ustawodawca wprowadzit
do u.k.u.r. przywotywane juz dwa przepisy dotyczace nabycia wlasnosci
nieruchomosci rolnej w drodze zasiedzenia: art. 4 ust. 4 pkt 2 lit. m — wyla-
czajacy zastosowanie do zasiedzenia prawa nabycia nieruchomosci rolnej
przystugujacego KOWR oraz art. 2b ust. 4 pkt 8 — wylaczajacy powstanie
obowigzkow zwigzanych z nabyciem nieruchomo$ci rolnej, a przewidzia-
nych w art. 2b ust. 1 1 2. W zwigzku z tym nasuwa si¢ dos¢ banalny wniosek,
ze gdyby intencjg prawodawcy byto nie tylko wylaczenie spod rygorow
u.k.u.r. nastepstw nabycia nieruchomosci rolnej przez zasiedzenie, ale tak-
ze wylaczenie nabycia nieruchomosci rolnych w drodze zasiedzenia spod

20 M. Balwicka-Szczyrba, O nabywaniu wlasnosci..., s. 226, gdzie stwierdza: ,,Nabycie
nieruchomosci, o ktérym mowa w art. 2a u.k.u.r., odnosi si¢ bowiem do kazdego ze sposobow
pozyskania tego prawa, w tym, jak nalezy przyjmowac, takze do jego pozyskania ex lege”.

2l Ten sam wniosek uzasadniajg obowigzujace od 5 pazdziernika 2023 r. przepisy art. 4
ust. 4 pkt 2 lit. m u.k.u.r. wylaczajacy prawo nabycia nieruchomosci przystugujace KOWR
przy zasiedzeniu oraz art. 2b ust. 4 pkt 8 u.k.u.r. wylaczajacy w przypadku zasiedzenia po-
wstanie obowigzkow z art. 2b ust. 112 u.k.u.r.
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ograniczen wskazanych w art. 2a ust. 1 1 2 u.k.u.r., wowczas wprowadzitby
on stosowne wytaczenie od wymogu nabycia przez rolnika indywidualnego
w art. 2a ust. 3 u.k.u.r. (zawierajacego takie wylaczenia). Ewentualnie, gdyby
zasiedzenie miato by¢ w intencji prawodawcy cato§ciowo wytaczone spod
rygorow u.k.u.r., nie dokonatby on selektywnego wylaczenia zastosowania
postanowien u.k.u.r. w odniesieniu do wybranych rozwigzan prawnych
przewidzianych w ustawie, ale dokonalby generalnego wytaczenia spod
zastosowania u.k.u.r. nabycia wlasno$ci nieruchomosci rolnej wskutek
zasiedzenia (cho¢by dodajac stosowny przepis w art. 1a u.k.u.r., w ktérym
wskazuje sie, kiedy przepisy u.k.u.r. nie sg stosowane).

To, ze prawodawca zdecydowal, iz w nabycie wtasnosci w drodze za-
siedzenia podpada pod ograniczenia z art. 2a ust. 1 i 2 u.k.u.r., ale nie pod-
pada pod zakres zastosowania prawa nabycia ani nie powstaja — w zwigzku
z tym przypadkiem nabycia nieruchomosci rolnej — obowigzki okreslone
w art. 2b ust. 1 1 2, nie jest niczym niezwyktym, majac na uwadze caloksztatt
uregulowan u.k.u.r. Prawodawca w poszczegdlnych przypadkach nabycia
(wyroznionych w rozny sposob, np. przedmiotowo albo ze wzgledu na
osobe nabywcy) stosuje w zroznicowany sposob poszczegolne uregulowa-
nia u.k.u.r. Przykladowo nabycie nieruchomosci rolnej nie musi wymagaé
zgody dyrektora generalnego KOWR, ale bedzie objete prawem pierwo-
kupu albo nabycia KOWR i nie powstang obowigzki zwigzane nabyciem
nieruchomosci rolnej — co akurat dotyczy nieruchomosci o powierzchni
mniejszej niz 1 ha polozonej w dniu nabycia w granicach administracyjnych
miasta (art. 2a ust. 3 pkt 1a oraz art. 2b ust. 4 pkt 1). To zr6znicowanie za-
stosowania poszczegdlnych srodkow prawnych przewidzianych w u.k.u.r.
dotyczy zarowno przypadkdéw nabycia przez rolnika indywidualnego, jak
i innych przypadkéw nabycia, np. wspomnianego nabycia nieruchomosci
o powierzchni mniejszej niz 1 ha, zniesienia wspotwlasnos$ci, nabycia przez
tzw. ko$cielne osoby prawne. Stad poddanie nabycia nieruchomosci rolnej
przez zasiedzenie regule, zgodnie z ktdrg moze ono nastapi¢ zasadniczo na
rzecz rolnika indywidualnego (art. 2a ust. 1 i ust. 2) nie stoi w konstrukcyj-
nej ani aksjologicznej sprzecznos$ci z tym, ze wyltaczone sg dla zasiedzenia
inne przewidziane w u.k.u.r. $rodki, takie jak prawo nabycia oraz obowigzki
zwigzane z nabyciem.

6. Uwagi dotyczace kontekstu uchylenia § 3 art. 172 k.c. — zardwno
jezykowego, jak i wynikajacego z systematyki u.k.u.r. — warto uzupetnic¢
spostrzezeniami na temat argumentéw celowos$ciowych uzasadniajgcych
wylaczenie zastosowania prawa nabycia z art. 4 ust. 1 u.k.u.r., a takze
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wylaczenia obowigzkow z art. 2b ust. 1 i 2 u.k.u.r. zwigzanych z nabyciem
nieruchomosci rolnej w razie, gdy dochodzi do niego w drodze zasiedzenia.
Wtasciwie od momentu pojawienia si¢ w systemie prawnym art. 172 § 3 k.c.
formutowano w literaturze zastrzezenia dotyczace dopuszczenia realizacji
przez KOWR prawa nabycia z art. 4 ust. 1 uk.u.r. w zwigzku z nabyciem
rolnej w drodze zasiedzenia. Przepisy u.k.u.r. tacza aktualizacje prawa na-
bycia przystugujacego KOWR z samym faktem nabycia prawa wtasnosci
nieruchomosci rolnej, co w przypadku zasiedzenia oznacza skutek nastepuja-
cy w zwiazku z uptywem stosownego okresu wtadania nieruchomoscia jako
posiadacz samoistny (oczywiscie na gruncie art. 172 § 3 k.c. — wladania,
przynajmniej w chwili uptywu terminu zasiedzenia, przez rolnika indywi-
dualnego). W rzeczywistosci na gruncie skomplikowanych nieraz standw
faktycznych, problematycznych w warstwie dowodowej, trudno jest okre-
sli¢, kiedy nabycie wlasnosci nastapito. Definitywnie rozstrzygajace w tym
zakresie jest stosowne orzeczenie sadowe, stwierdzajace nabycie wlasnosci
przez zasiedzenie. Rozstrzygnigcie to, jak wiadomo, ma deklaratywny cha-
rakter wzglgdem nastgpujacego ex lege nabycia wlasnosci, nieraz wydawane
dlugo po ziszczeniu si¢ przestanek zasiedzenia, niekiedy na wniosek innej
osoby niz nabywca (np. osoby dziedziczacej po osobie, na rzecz ktorej na-
bycie wtasnos$ci nastapito). Rodzito to problemy, kiedy powinno nastapié¢
zawiadomienie KOWR o przystugujacym prawie nabycia (po spetnieniu
przestanek zasiedzenia czy tez po deklaratywnym stwierdzeniu zasiedze-
nia przez sad). Ze wzgledu na te problemy, $wiadczgce o niedopasowaniu
instytucji zasiedzenia do konstrukcji prawa nabycia z art. 4 ust. 1 u.k.u.r,
decyzja prawodawcy o wprowadzeniu przepisu art. 4 ust. 4 pkt 2 lit. m,
a tym samym o wylgczeniu prawa nabycia w przypadku nabycia wtasno-
$ci nieruchomosci rolnej w drodze zasiedzenia, ma nalezyte uzasadnienie
funkcjonalne®.

Tak samo nalezy oceni¢ wprowadzenie ustawg z 13 lipca 2023 r. regulacji
wylaczajacej w przypadku zasiedzenia powstanie obowigzkow zwigzanych
znabyciem nieruchomosci rolnej przewidzianych w art. 2b ust. 112 u.k.u.r.
Literalnie rzecz ujmujac, powstanie tych obowigzkow wigzato si¢ z samym
ziszczeniem przestanek zasiedzenia i nabyciem wlasnosci ex lege, co moglo
powodowac, ze osoba, ktora nabyta wtasno$¢ nieruchomosci rolnej przez
zasiedzenie, nie miala tego §wiadomosci i tym samym nie wiedziata, ze cigzy
na niej np. obowiazek osobistego prowadzenia gospodarstwa, w sktad kto-

22 Pozytywnie w tym zakresie wypowiedziat si¢ K. Maj, Dwudziesta pierwsza nowelizacja

ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego w ciggu ostatnich osmiu lat — wybrane zagadnienia,
,Krakowski Przeglad Notarialny” 2023, nr 3, s. 101.
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rego wchodzi nabyta nieruchomos$¢ rolna. Z uchybieniem tym obowigz-
kom taczyty si¢ tez surowe konsekwencje okreslone w art. 9 ust. 3 u.k.u.r,
co mogto stwarza¢ sytuacj¢ daleko posunigtej niepewnosci prawnej dla
nabywcy.

Przedstawione przestanki celowos$ciowe uzasadniajace wylaczenie zasto-
sowania art. 4 ust. 1 oraz art. 2b ust. 1 1 2 u.k.u.r. w przypadku zasiedzenia
nieruchomosci rolnej nie sg jednak adekwatne dla oceny, czy zasiedzenie
powinno by¢ wylaczone z zakresu oddziatywania art. 2a ust. 112 u.k.u.r. Nie
zmienia to jednak faktu, ze przestanki takie w literaturze sg wskazywane,
austawodawca — gdyby zrezygnowat z poddania zasiedzenia nieruchomosci
rolnej uregulowaniu art. 2a ust. 112 u.k.u.r., znalaztaby z pewnosciag w dok-
trynie akceptacje dla takiego zabiegu. Nie ma jednak podstaw de lege lata,
by twierdzi¢, ze ustawodawca taka decyzj¢ podjat.

Uzupehiajac dotychczasowe wnioski, trzeba zaakcentowac, ze w §wietle
przedstawionych rozwazan niewystarczajacych podstaw do twierdzenia, ze
przepisy u.k.u.r. moglyby by¢ stosowane do zasiedzenia nieruchomosci rolnej
wylacznie w razie ustanowienia przez prawodawce szczegolnego przepisu
dotyczacego Scisle nabycia przez zasiedzenie, poddajacego ten sposob naby-
cia wlasnosci regulacji u.k.u.r. Do obrony takiej tezy niewystarczajace jest
tylko odwotanie si¢ do samej funkcji instytucji zasiedzenia.

7. Skoro analiza znowelizowanej regulacji u.k.u.r. nie uzasadnia tezy
o wylaczeniu nabycia zasiedzenia spod zakresu zastosowania przepisow
zawartych w art. 2a tej ustawy, nalezy w tej perspektywie przeanalizowac
jeszcze art. 10 ustawy z 13 lipca 2023 r. Stanowi on, iz do termindéw zasie-
dzenia nieruchomosci rolnej w rozumieniu art. 2 pkt 1 u.k.u.r. posiadanej
w dniu wejscia w zycie niniejszej ustawy przez posiadacza innego niz rolnik
indywidualny w rozumieniu art. 6 ust. 1 u.k.u.r. stosuje si¢ przepisy art. 172
§ 1lub 2 k.c., z tym ze do tych termindw zalicza si¢ rOwniez czas posiadania
nieruchomosci rolnej przed dniem wejs$cia w zycie ustawy z 13 lipca 2023 r.
Przepis ten dotyczy posiadaczy samoistnych nieruchomosci rolnych w ro-
zumieniu u.k.u.r., ktorym nie przystuguje status rolnika indywidualnego,
i w zwigzku z tym nalezaloby postawi¢ pytanie, czy wlasnie w jego tresci
ustawodawca nie rozstrzyga, ze kazdy podmiot moze od 5 pazdziernika
2023 r. zasiedzie¢ nieruchomo$¢ rolng przy spetnieniu jedynie przestanek
z art. 172 §1 1 2 k.c. W tresci uzasadnienia projektu ustawy wskazano na
nastepujace aspekty projektowanego art. 10: ,,w art. 10 uregulowana zostata
kwestia liczenia terminu zasiedzenia nieruchomosci rolnej, posiadanej w dniu
wejscia w zycie ustawy przez posiadacza innego niz rolnik indywidualny.
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Wskazano, ze zastosowanie majg przepisy art. 172 § 1 lub § 2 k.c., ztym, ze
do tych terminéw odpowiednio 20 i 30 lat zalicza si¢ rowniez czas posiadania
nieruchomosci rolnej przed dniem wejscia w zycie ustawy”>.

Przepis ten nie modyfikuje termindw zasiedzenia w stosunku do regulacji
kodeksowej, stanowi za$, ze do tych okreséw dolicza si¢ okres posiadania
samoistnego nieruchomosci — lege non distinguente — przypadajacy od dnia,
w ktorym art. 172 § 3 k.c. byl stosowany, a wigc w okresie od 30 kwietnia
2019 . do 4 pazdziernika 2023 r. wlacznie, jak i na czas przypadajacy wczes-
niej, tj. przed 30 kwietnia 2019 r. Innymi stowy, moze by¢ i tak, ze jesli
dana osoba, ktora statg si¢ samoistnym posiadaczem nieruchomosci przed
wejsciem w zycie art. 172 § 3 k.c., a okres 20 albo 30 lat posiadania samoist-
nego uptynatby dla niej po 4 pazdziernika 2023 r., to nabytaby ona wlasnos¢
nieruchomosci rolnej przez zasiedzenie po uptywie tego okresu, do ktorego
wliczony zostatby w catosci okres cigglego posiadania przypadajacy przed
30 kwietnia 2019 r., okres od 30 kwietnia 2019 r. do 4 pazdziernika 2023 r.
oraz okres od 5 pazdziernika 2023 r. do momentu uptywu okresu zasiedzenia
wymaganego przez art. 172 § 1 albo 2 k.c.

Gdyby okres posiadania samoistnego wskazany w art. 172 § 1 albo 2 k.c.
(oczywiscie rozpoczety przed 30 kwietnia 2019 r.) uptynat w okresie obo-
wigzywania art. 172 § 3 k.c. a posiadaczowi samoistnemu nie przystugiwat
wowczas status rolnika indywidualnego, nie mogloby dojs¢ do nabycia przez
niego witasnos$ci nieruchomosci. Gdyby jednak posiadanie byto kontynu-
owane do 5 pazdziernika 2023 r., wowczas nabycie nieruchomosci rolnej
w drodze zasiedzenia nastgpitoby tego wlasnie dnia w zwigzku z uchyleniem
§ 3 art. 172 k.c. oraz z wejsciem w zycie art. 10 ustawy z 13 lipca 2023 r.

Przywotany fragment uzasadnienia projektu ustawy, jak rowniez sformu-
fowane powyzej na tle brzmienia art. 10 ustawy z 13 lipca 2023 r. spostrzeze-
nia uzasadniajg do nastepujacych wnioskow. Art. 10 ustawy z 13 lipca 2023 1.
zawiera zwrot mowiacy o ,,posiadaczu innym niz rolnik indywidualny”. Jed-
nak ten fragment przepisu nie ma samodzielnego znaczenia normatywnego
(nie przesadza, ze kazdy posiadacz samoistny nieruchomosci rolnej moze
zasiedzie¢ nieruchomo$¢ rolng). Zwrot ten nie zostal zreszta wyodrebniony
w osobnej jednostce redakcyjnej poswieconej temu, jaki podmiot zasiedzie¢
moze nieruchomos¢ rolna. Zostal natomiast wkomponowany w tres¢ jednego
przepisu tworzonego przez zdanie zlozone, ktadacego nacisk na kwestig
terminu zasiedzenia i mozliwosci doliczenia do niego okresu posiadania

2 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieru-
chomog$ciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz niektorych innych ustaw.
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przypadajacego przed 5 pazdziernika 2023 r. Nie jest to przepis, ktorego rola
bytoby wyznaczanie kregu podmiotow, ktére moga zasiedzie¢ nieruchomosé
rolng. Ponadto postrzegajac regulacj¢ przez pryzmat regulacji art. 2a u.k.u.r.,
mozna doj$¢ do wniosku, ze w art. 10 ustawy z 13 lipca 2023 r. mowi si¢
o posiadaczach samoistnych, ktorzy nie sg rolnikami indywidualnymi,
ale nie okresla si¢, ktorzy z nich w odniesieniu do jakich nieruchomosci
majg mozliwo$¢ ich zasiedzenia (nie ma podstaw, aby uzna¢, ze chodzi tu
o wszystkie podmioty prawa cywilnego niespetniajace przestanek uznania za
rolnika indywidualnego). T¢ ostatnig kwesti¢ rozstrzyga si¢ nie na podstawie
art. 10 ustawy z 13 lipca 2023 r., ale siggajac do odpowiednich postanowien
art. 2a ust. 3 uku.r.

8. Przedstawione rozwazania pozwalaja na sformutowanie nastepuja-
cych konkluzji. W $wietle zmian dokonanych przepisami ustawy z 13 lipca
2023 r. dokonano znaczgcego ograniczenia zastosowania regulacji u.k.u.r.
w odniesieniu do nabycia nieruchomosci rolnej w drodze zasiedzenia, co
polega na wytaczeniu w takim przypadku prawa nabycia nieruchomosci
rolnej przystugujacego KOWR, jak réwniez na wylaczeniu zastosowania
art. 2b ust. 1 1 2 u.k.u.r. okreslajacych obowiazki zwigzane z nabyciem.
Zmiany te maja uzasadnienie funkcjonalne. Nie jest jednak wystarczajacych
argumentow za przyjeciem, ze ustawodawca, uchylajac § 3 w art. 172 k.c.,
dopuscit nabycie przez zasiedzenie nieruchomosci rolnych przez kazdy
podmiot prawa cywilnego. Trudno jest oceni¢, czy mamy do czynienia
z przemyslang decyzja prawodawcy, czy jest to przypadkowy, niezamie-
rzony efekt dokonanych zmian normatywnych. Uchylenie § 3 art. 172 k.c.
ma ten skutek, Zze w odniesieniu do tego zdarzenia prawnego zastosowanie
znajduja regulacje zawarte w art. 2a ust 1 1 2 u.k.u.r.,, co sprawia, ze za-
sadniczo nieruchomos¢ rolng moze zasiedzie¢ rolnik indywidualny. Jest to
takze mozliwe w niektorych sytuacjach wskazanych w art. 2a ust. 3 u.k.u.r.
Uchylenie § 3 art. 172 k.c. moze by¢ odczytane jako swoista liberalizacja
wymogow w porownaniu do obowigzujacych do 5 pazdziernika 2023 r.,
stawiajacych bardziej restryktywne wymogi, nizby to wynikato z regulacji
u.k.u.r. Liberalizacja ta nie polega jednak na uwolnieniu tej postaci nabycia
wiasnosci nieruchomosci rolnych od jakichkolwiek ograniczen, ale na ich
osadzeniu w ramach rozwigzan zawartych w u.k.u.r. (w zakresie, w jakim
obejmujg je uregulowania zawarte w art. 2a tej ustawy).

Mozliwe bedzie zastosowanie niektorych przewidzianych w art. 2a ust. 3
u.k.ur. wyjatkdw pozwalajacych na nabycie w drodze zasiedzenia nieru-
chomosci rolnej. Sg to moim zdaniem przypadki wskazane w art. 2a ust. 3
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pkt 1 lit. b (jednostka samorzadu terytorialnego), lit. ¢ (Skarb Panstwa), lit. d
(osoby prawne dzialajace na podstawie przepisoOw o stosunku panstwa do
Kosciota katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku panstwa do
innych kosciotow i1 zwigzkéw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci
sumienia i wyznania), lit. h (spotdzielnia produkcji rolnej), pkt 1a (nieru-
chomo$¢ rolna o powierzchni mniejszej niz 1 ha) oraz pkt 12 (nieruchomos¢
rolna potozona na obszarze gorniczym lub terenie goérniczym). Zastosowanie
znajdzie tez reguta wyrazona w art. 2a ust. 3a u.k.u.r., stanowiaca, ze jezeli
nieruchomos¢ rolna ma wejs¢ w sktad wspolnosci majatkowej matzenskie;j,
wystarczy, gdy okreslone w ustawie wymogi dotyczace nabywcy nieru-
chomosci rolnej spetnia jeden z matzonkow. Jak wspomniano wcze$niej,
watpliwos$ci budzi rozciggnigcie na nabycie nieruchomosci rolnej w drodze
zasiedzenia regulacji dotyczacej zgody na nabycie nieruchomosci rolnej
wydawanej przez dyrektora generalnego KOWR (art. 2a ust. 4 u.k.u.r.).
Regulacja ta — co dotyczy przede wszystkim najwazniejszego praktycznie
przypadku zgody wydanej na wniosek zbywcy z art. 2a ust. 4 pkt 1 u.k.u.r. —
nie zostata przez prawodawce dostosowana do instytucji zasiedzenia jako
opartej na pierwotnym nabyciu prawa wlasnosci**. Kwestia ta wymaga
dalszego rozwazenia.

Przestanki funkcjonalne i aksjologiczne do eliminacji ograniczen zasie-
dzenia nieruchomosci rolnej wskazywane w wielu wypowiedziach doktryny
formutowanych na gruncie regulacji u.k.u.r. w petni uzasadniatyby liberali-
zacj¢ zasiedzenia nieruchomosci rolnych, tak aby nabywca mogt by¢ kazdy
podmiot spetniajacy kodeksowe przestanki zasiedzenia. Gdyby ustawodawca
miat wole wprowadzenia stosownych zmian w tym zakresie, z pewnoscia
znalaziby uznanie w doktrynie dla takiego zabiegu legislacyjnego. Problem
polega tylko na tym, ze prawodawca musi tu wykaza¢ konsekwencje, usta-
nawiajgc stosowne jednoznaczne regulacje prawne.

2 Nalezy nadmieni¢, ze zgodnie z art. | ust. | ustawy z 24 marca 1920 r. o nabywaniu
nieruchomosci przez cudzoziemcow (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 2278, dalej: u.n.n.c.) nabycie
nieruchomosci przez cudzoziemca wymaga zezwolenia wydawanego w drodze decyzji
administracyjnej. Nabyciem nieruchomo$ci w rozumieniu ustawy jest nabycie prawa wlas-
nos$ci nieruchomosci lub prawa uzytkowania wieczystego, na podstawie kazdego zdarzenia
prawnego (art. 1 ust. 4). Dotyczy to rowniez nabycia wlasnosci w drodze zasiedzenia, gdzie
tez wymaga si¢ wydania zezwolenia (wyrok NSA z7.03.2013 r., I OSK 201/12, ONSAiWSA
2014, nr 4, poz. 62). Jako problematyczng prima facie nalezy jednak uznaé tezg iz — przy
obecnej konstrukeji zgody na nabycie nieruchomosci w u.k.u.r. — datoby si¢ wprost przetozy¢
wnioski wynikajace z regulacji u.n.n.c. w tym zakresie przede wszystkim do uregulowania
art. 2a ust. 4 pkt 1 uk.u.r.
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RECENZJE | NOTY RECENZYJNE

José Martinez, Gottfried Holzer, Roland Norer, Grundlagen der Systembil-
dung im Agrarrecht. Zur Eigenstandigkeit des Agrarrechts, Nomos Verlags-
gesellschaft, Baden-Baden 2022, ss. 253.

Juz sam tytut recenzowanego dzieta zachgca do lektury. Dotyczy ono bowiem
podstaw budowy systemu w prawie rolnym, a jego podtytut brzmi ,,O autonomii
prawa rolnego”. Autorami sg znani i uznani profesorowie reprezentujacy trzy
kraje niemieckoj¢zyczne: prof. Jos¢ Martinez (Niemcy), prof. Gottfried Holzer
(Austrie) i prof. Roland Norer (Szwajcari¢). Punktem wyjscia bylo stwierdzenie
stabosci opracowan dotyczacych teoretycznych podstaw budowy systemu prawa
rolnego i autonomii tej gatezi prawa. Zrozumiata jest zatem — o czym pisza autorzy
w przedmowie — che¢ wypelnienia tej luki. Punktem odniesienia badan sg zaréwno
dotychczasowe publikacje, takze z innych dziedzin prawa, jak i dorobek kilku kon-
ferencji w Getyndze (,,Gottinger Geschprichen zum Agrarecht”).

Wyniki badan, opartych na porzadkach prawnych Niemiec, Szwajcarii i Austrii,
uwzgledniajacych takze w pewnej mierze europejskie prawo rolne, autorzy okres-
laja skromnie jako ,,do dyskusji”, ktora ich zdaniem ma nie tylko znaczenie akade-
micko-dogmatyczne, gdyz ,,opracowanie zasad strukturalnych prawa rolnego poma-
ga ustawodawcy, administracji i sadownictwa w wypracowaniu spdjnego systemu
prawa rolnego” (s. 5). Pozwola one takze odpowiedzie¢ na pytanie, czy prawo rolne
ma charakter odrgbny, oraz stang si¢ impulsem do dalszych badan i nauczania prawa
rolnego, jak tez do edukacji i szkolen.

Niemozliwe jest w ramach recenzji szersze zaprezentowanie tresci tej ksiazki.
Jej lektura jest nietatwa choéby ze wzgledu na ztozono$¢ poruszanej problematyki.
Warto jednak przyblizy¢ czytelnikowi przynajmniej podstawowe watki problemowe.
Wszakze kwestia wyodrebnienia prawa rolnego, jego struktury czy autonomii ma
juz pewng histori¢ i do§¢ bogata literature, takze w polskiej nauce.

Role wprowadzenia petni pogiebione opracowanie Holzera i Martineza zaty-
tutowane ,, Teoretyczne podstawy budowy systemu w prawie rolnym. O autonomii
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prawa rolnego”. Punktem wyjscia jest pojecie rolnictwa, réznie rozumiane w jezyku
prawnym, ale dajace si¢ sprowadzi¢ do gospodarowania opartego na wykorzystywa-
nia sit przyrody w zakresie produkcji ro§linnej i zwierzecej. Shuzy ono wstepnemu
okresleniu przedmiotu prawa rolnego, umozliwia tworzenie tzw. systemu zewngtrz-
nego tego prawa. Czgsto wybieranym sposobem jego budowy jest wyrdznienie
i zdefiniowanie pewnych fragmentow regulacji (np. prawo produkcji rolnej, prawo
struktury rolnej, prawo rynku rolnego). W kazdym razie te podej$cia do tworzenia
systemow zewng¢trznych sa roznorodne i zdeterminowane przez wiele czynnikow.

Z kolei system wewnetrzny obejmuje réozne powigzania mi¢dzy zespotami
przepisow, a takze istnienie niezaleznych idei prawnych (,,zasad”). Sa one pod-
stawowymi warto§ciami prawnymi. Pomi¢dzy tymi zasadami moga pojawiac si¢
napi¢cia i sprzeczno$ci. Wymagaja one rOwnowazenia, skoro realizacja jednych
moze nastepowac tylko w takim zakresie, na jaki pozwalajg inne. Zasady prawne
sa tworzone za pomocg poj¢¢ prawnych (np. gospodarstwo rolne, dziatalno$¢
rolnicza, mtody rolnik), a instytucje prawne sg elementami, na ktéorych mozna te
zasady oprze¢. Przyktadowo, pojecie prawne ,,gospodarstwo rolne” samo w sobie
nie ma waloru systemotwodrczego, ale powigzane z ,,zapewnieniem efektywnych
gospodarstw rolnych” wyraza juz wartosci wlasciwe dla regulacji prawa rolnego.
To samo dotyczy pojecia ,,rynek”, ktdre dopiero powigzane ze szczegolng potrzeba
unormowania (konieczno$cia kontroli) stanowi instytucj¢ prawna istotng przynaj-
mniej dla czesci prawa rolnego.

W podsumowaniu autorzy stwierdzajg m.in., ze ,,to zasady prawa uwidacz-
niajg wewnetrzne konteksty warto$ci wlasciwe prawu rolnemu i s3 w stanie usta-
nowic¢ jego wewngetrzng jednos¢. Ponadto instytucje prawne i funkcjonalnie
okres$lone pojecia prawne sa wazne jako elementy sktadowe, na ktérych mozna
oprzec¢ zasady prawa” (s. 64). Wskazuja takze, ze w poszczegdlnych opracowaniach
krajowych” zostana omowione elementy prawa rolnego zidentyfikowane przez
Martineza, takie jak: zapewnienie wydajnej dziatalno$ci rolniczej, potrzeba regulacji
rynkow rolnych, zasada zrownowazonego rozwoju — ochrona naturalnych podstaw
zycia w jego biologicznej funkcji produkcyjnej oraz szczegdlny spoteczny obowia-
zek wlasnosci rolnej. Stanowig one schemat poszczegdlnych opracowan, poprzedzo-
nych omoéwieniem stanu nauki w danym kraju oraz zwienczonych podsumowaniem.

Prezentujac elementy systemotworcze prawa rolnego na podstawie niemieckiego
systemu prawnego, Martinez odnotowuje, ze od poczatku XIX wieku ukazato si¢ wiele
opracowan dogmatycznych, ale nie zostata dotad przeprowadzona analiza elementow
systemotworczych tego prawa, w tym ustalenie, czy i w jaki sposob zintegrowat je
niemiecki system prawa rolnego. Nalezy zgodzi¢ si¢ z tym, Ze analiza ta nie moze si¢
ogranicza¢ wytacznie do systemu prawa krajowego, ale wymaga odniesienia do euro-
pejskiego prawa rolnego, zwtaszcza skupienia si¢ na ,,polu manewru”, jaki to prawo
pozostawia panstwom cztonkowskim. Autor zaktada, ze to pole manewru zostanie
znacznie rozszerzone w przysztej polityce rolnej, wskutek czego w coraz wigkszym
stopniu beda odzwierciedlane elementy systemotworcze analizowanego prawa.
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Przeprowadzone rozwazania upowaznity Martineza do konkluzji, ze prawo
niemieckie w réoznym stopniu uwzglednia cztery wspomniane elementy (zasady),
przy czym najwigkszy nacisk ktadzie na zapewnienie wydajnego rolnictwa. Mocno
zarysowuje si¢ rowniez zasada koniecznos$ci regulacji rynkéw rolnych. Natomiast
zmienia si¢ postrzeganie dwoch kolejnych zasad, uwazanych do tej pory — z perspek-
tywy prawa rolnego — za ,,nierolnicze”. Zasada zréwnowazonego rozwoju, rozumiana
jako odpowiedzialno$¢ mi¢dzypokoleniowa, ,,zmodyfikuje rolnictwo w znacznie
wickszym stopniu w przysztosci” (s. 110). W znacznie wickszym stopniu zostanie
tez uaktywniona zasada spolecznego obowiazku wtasnosci rolne;j.

Z kolei Holzer, omawiajac elementy systemotworcze prawa rolnego w austriac-
kim systemie prawnym, zauwaza, ze pogtebione badania naukowe w tej dziedzinie
prawa si¢gaja lat 80. XX wieku. Pozwolity one przej$¢ od teorii prawa specjalnego
do nowego, szerszego rozumienia prawa rolnego. Znalazlo to wyraz w teorii prawa
funkcjonalnego, ktora rozszerzyta zakres prawa rolnego poza specjalne i wyjatkowe
prawo stanowione dla rolnictwa i obj¢ta takze regulacje, ktore wywoluja szczegolne
skutki dla tego dziatu gospodarki. Wprawdzie badania naukowe w ostatnich latach
ulegly ozywieniu, jednak zagadnienie elementow systemotworczych w tej dziedzinie
prawa byto poruszane w niewielkim zakresie.

Holzer rozwaza wigc, zgodnie z przyjetymi w tej pracy zalozeniami, czy i w ja-
kim stopniu zasady zidentyfikowane jako mozliwe elementy systemotworcze znaj-
duja odzwierciedlenie w austriackim prawie rolnym. Uwzglednia fakt, ze prawo
to jest w znacznej czesci ,,uwspolnotowione” (s. 116). We wnioskach stwierdza,
ze badane zasady sa realizowane w austriackim prawie rolnym i to prawo ksztat-
tuja. OczywisScie, nie sg one stosowane bez wyjatkéw. Juz z ich natury wynika, ze
pozostaja ze sobg czgsciowo w konflikcie. W kazdym razie ,,specyficzne wartosci
i racjonalno$¢ prawa rolnego sa tak wyraznie odzwierciedlone we wspomnianych
zasadach, ze mozna moéwi¢ o autonomicznej dziedzinie prawa” (s. 180). Wida¢ to
w renesansie badan nad prawem rolnym oraz w znacznym wzroscie liczby publikacji.

Natomiast Norer, prezentujac elementy systemotwodrcze prawa rolnego w szwaj-
carskim systemie prawnym, zauwaza pewng stabos¢ doktryny w podejmowaniu
kwestii teoretycznych. Ttumaczy ja m.in. swoisto$cig federalnych unormowan
dotyczacych rolnictwa. Prawo rolne jest zasadniczo ksztattowane przez trzy kom-
pleksowe akty prawne (ustawe rolng z 1998 r., ustawg o gruntach wiejskich z 1991 r.
oraz ustawe o dzierzawie rolnej z 1985 r.), okreslane jako czgsciowe kodyfikacje.
Kwestia elementow systemotwodrczych prawa rolnego nie zostala jeszcze w Szwaj-
carii zbadana. Dokonujac ich przegladu, zgodnie z przyjetym schematem rozwazan,
autor zaznacza, ze jest on ograniczony tylko do prawa krajowego, gdyz Szwajcaria
nie jest cztonkiem Unii Europejskiej.

W podsumowaniu Norer zauwaza, ze interwencja panstwa w rolnictwo zawsze
byta cechg szwajcarskiego prawa, ale ,,zdecydowana wigkszo$¢ interwencji odby-
wa si¢ obecnie ze szkoda dla rolnikow” (s. 234). We wnioskach jednak potwierdza
zidentyfikowanie takze w szwajcarskim prawie rolnym czterech badanych zasad.
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Warto zwlaszcza odnotowac jego uwagi na temat roli wlasnosci rolnej. Ze wzgledu
na przedmiot, regulacje i ograniczenia jest ona — jako ,,typowa szczegélna forma
wlasno$ci” — zasadg systemotworcza prawa rolnego.

We wspolnych wnioskach autorzy stwierdzaja, ze w badanych systemach praw-
nych, cho¢ w rézny sposob, realizowane sg wcze$niej wspomniane elementy
(zasady). Przy tym ,,zasady »zwigzane z rolnictwem« sg przeciwstawne zasadom,
ktore — przynajmniej na pierwszy rzut oka — odzwierciedlajg przeciwstawne ten-
dencje migdzy interesami gospodarczymi i ekologicznymi” (s. 237). Dla rolnic-
twa najwazniejsze sg dwie pierwsze. W sumie, jak zauwazaja autorzy, zasady te
wyjasniaja relacje warto$ci w taki sposob, ze mozna méwic o prawie rolnym jako
o0 autonomicznej dziedzinie prawa.

Prace zamykajg przemyslenia Norera na temat znaczenia i funkcji zasad prawa
rolnego w dzisiejszych czasach. ,,Poszczegélne normy prawa rolnego, niezaleznie
od ich tresci, sg osadzone w kontekstach wartosci tworzonych przez te cztery zasa-
dy” (s. 249). Uzasadnione jest wigc twierdzenie o wzglednej autonomii tego prawa
w rozumieniu W. Winklera. Moze ono przyczynic si¢ do wzmocnienia prawa rolnego
jako galezi prawa, a analizowane zasady — moga odegraé istotng rol¢ w procesie
stanowienia i stosowania prawa, stuzac jego wyktadni. Nie jest jednak wykluczone
wspomniane wystepowanie sprzecznosci miedzy zasadami ,,rolniczymi” a zasada-
mi ,,zwigzanymi z rolnictwem”. W kazdym razie zadna z nich w razie wystapienia
sprzeczno$ci nie moze by¢ catkowicie pominigta ani zej$¢ na dalszy plan.

Te zreferowane skrotowo najwazniejsze watki problemowe wskazuja na zna-
czenie recenzowanej monografii dla nauki prawa rolnego. Zastuguje ona na wysoka
oceng, a jej autorom nalezg si¢ stowa uznania, i to z wielu wzgledow. Jej lektura
dostarcza szczegdlowych informacji na temat istotnych regulacji prawa rolnego
w trzech krajach niemieckoje¢zycznych. Daje wigc mozliwo$¢ poréwnania z polskim
prawem rolnym, w ktorym tez wystepuja analizowane elementy systemotworcze.

Doceniajac znaczenie rozwazan dogmatycznych, trzeba jednak zaznaczy¢, ze
nie mniej wazna, a moze nawet wazniejsza jest warstwa teoretyczna recenzowane;j
monografii. Jest to pierwsze w literaturze wspomnianych krajow tak poglebione
opracowanie klasycznego problemu z zakresu prawa rolnego. Swiadczy ono o tym,
ze kwestia autonomii tego prawa nie nalezy do zagadnien przesztosci. Wprawdzie
rozwazania na ten temat towarzyszyly genezie prawa rolnego (jak we Wtoszech), ale
wspolczesnie, wobec rozwoju ustawodawstwa rolnego i roli unijnego prawa rolnego,
wymaga ono nowego spojrzenia. W sposob oryginalny podeszli do tego autorzy
recenzowanego dzieta, a zawarte w czastkowych podsumowaniach i wnioskach
mys$li moga stanowi¢ zachete do dalszych badan. Sami autorzy nie uchylaja si¢ od
ich kontynuacji i uwzglednienia dorobku zwtlaszcza panstw romanskich.
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W biezacym roku na hiszpanskim rynku wydawniczym ukazata si¢ kolejna mono-
grafia znanej i uznanej autorki, profesorki Uniwersytetu w Valladolid!, Esther Muiiiz
Espady, na temat specjalizacji organéw sadowych w prawie rolnym. Rozwazania
zawarte w tej pracy obejmuja dwa $cisle ze sobg powiazane watki problemowe: jeden
odnoszacy si¢ do odrebnej jurysdykcji w sprawach rolnych, rozpatrywanej w kon-
tek$cie autonomii tego prawa, oraz drugi, bardziej praktyczny, dotyczacy potrzeby
wprowadzenia w takich sprawach wyspecjalizowanej jurysdykcji lub sadow. Autorka
zmierza do przedstawienia nowych aspektow w celu wzmocnienia argumentacji
i obrony wyspecjalizowanego orzekania w hiszpanskim porzadku prawnym.

Warto polskiemu czytelnikowi przyblizy¢ tre$¢ recenzowanej pracy, zwlaszcza
ze krajowa literatura w tym zakresie jest raczej uboga’. Ze wzgledu na bogactwo
i roznorodnos¢ poruszanych w niej zagadnien w niniejszej nocie zostang zaprezen-
towane tylko podstawowe watki problemowe.

Monografia sktada si¢ z siedmiu rozdziatéw. Pomijajac wprowadzenie, dwa ko-
lejne rozdziaty dotycza bardziej teoretycznej problematyki, to jest prawnych podstaw
organizacji sadownictwa rolnego (rozdz. II) oraz uzasadnienia jurysdykcji rolnej lub
wyspecjalizowanych sadéw rolnych (rozdz. III). Autorka wychodzi od autonomii
prawa rolnego, stwierdzajac, ze zostata ona praktycznie juz dawno zaakceptowana,
Wiaze si¢ ona z dziatalno$cia rolnicza, zdeterminowang zwtaszcza przez przyrod-
nicze warunki wytwarzania, co wyrdznia t¢ dziatalno$¢ sposrod innych sektorow
gospodarki. Jesliby uzna¢ autonomi¢ naukowg (takze legislacyjng i dydaktycznag)
prawa rolnego, to w konsekwencji — jak pisze Esther Muiliz Espada — nalezatoby
takze zaaprobowac autonomi¢ jurysdykcyjna (s. 22).

Wymagatoby to jednak uporzadkowania ustawodawstwa rolnego oraz — w od-
niesieniu do administracji — utworzenia na potrzeby rolnictwa zintegrowanego sys-
temu rejestrow. Inna rzecz, gdyby autonomia jurysdykcyjna zostata zrealizowana,
doprowadzitaby ona do uporzadkowania ustawodawstwa oraz odpowiednich struktur
administracyjnych. W kazdym razie ze wzgledu na swoistos¢ i znaczenie sektora
rolnego, kluczowego dla zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego, ,,wyspecjali-
zowane sady lub trybunaty sg [...] niezb¢dnym uzupehieniem dziatalnosci rolniczej
oraz tancuchow produkcji, dystrybucji i sprzedazy zywnosci, a takze sa niezbedne

! Autorka jest przewodniczaca Europejskiego Komitetu Prawa Rolnego oraz wiceprze-
wodniczacg Hiszpanskiego Stowarzyszenia Prawa Rolnego.

2 Wypada wszakze odnotowa¢ artykut J. Muchy, Refleksje nad modelem rozpoznawania
przez sqdy spraw cywilnych z zakresu prawa rolnego, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2022, nr 1,
s. 157 in.
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dla konkurencyjnosci sektora, wlasciwej ochrony intereséw oraz realizacji praw
cztowieka i praw podstawowych” (s. 37).

Za ich wprowadzeniem przemawiaja wnioski ptynace z ekonomicznej analizy
prawa. Wigksza profesjonalizacja orzekania czy sadow, wynikajaca z ich specja-
lizacji, utatwia rozstrzyganie konfliktow, pomaga unika¢ op6znien w orzekaniu
czy zapewnia lepsza jego skutecznos¢. Uzasadnione bytoby tez wprowadzenie
specjalnego postepowania w sprawach rolnych. Takie postgpowanie powinno mieé¢
wyraznie okreslong strukture, ktora nie eliminowataby etapu postgpowania pojednaw-
czego.

Skoro Autorka opowiada si¢ za potrzeba wyspecjalizowanego orzekania w spra-
wach rolnych, to w konsekwencji musi okresli¢ jego przedmiot. Rozwazania w tym
zakresie zawarte s3 w rozdziale IV zatytutowanym ,,Identyfikacja i rozgraniczenie
przedmiotu podlegajacego jurysdykeji rolnej”. Chodzi o rozstrzygnigcie, czy ten
przedmiot obejmuje wszystkie stosunki prawne bezposrednio Iub posrednio zwia-
zane z dziatalnoscig rolnicza, czy tylko stosunki $cisle zwigzane z ta dziatalnoscia.
Odpowiedzi nalezy poszukiwaé w relacji rolnictwo — zywnos$¢ — srodowisko. Gtow-
nym przedmiotem zainteresowania tych wyspecjalizowanych sagdow bylyby umowy
rolne. Przemawiaja za tym do§wiadczenia francuskie, wloskie i niemieckie. Jednak
wlaczenie nowych aspektow regulacji prawa rolnego, zwlaszcza tych zwigzanych
z integracja zywnosci 1 sSrodowiska, moze powodowac koniecznos¢ wprowadzenia
kryterium rozgraniczenia, indywidualizacji przedmiotu. Chodzi o to, zeby ta jurys-
dykcja obejmowata sprawy, ktore sg ,,nieuchronnie rolne”, by nie wykraczaé poza
granice prawa rolnego (s. 81).

W rozdziale V Autorka zaprezentowala modele organizacji sgdownictwa rolnego.
Szansg¢ na zorganizowanie w Hiszpanii wyspecjalizowanych sadéw rolniczych stwa-
rza Nowy Plan Sprawiedliwosci 2030. Zmiany legislacyjne w obszarze sadownictwa
sa najlepsza okazja do ich wprowadzenia. W jakiej$ mierze mozna odwota¢ si¢ do
doswiadczen innych panstw, aczkolwiek poszczegdlne ,,modele” odzwierciedlaja
rozne uwarunkowania historyczne. Punktem odniesienia dla uwag porownawczych
sa kraje Ameryki Lacinskiej, ktore majg najdtuzsza tradycj¢ organizacji sadownictwa
rolnego, jak Boliwia, Kostaryka, Meksyk i Panama.

W VI rozdziale Autorka rowniez odwotala si¢ do toczacych si¢ w Hiszpanii
prac legislacyjnych, ktére dopuszczaja mozliwos¢ zatatwienia sprawy w drodze
porozumienia, poprzez ugode, postepowanie pojednawcze, mediacje lub arbitraz.
W prawodawstwie rolnym, rolnozywno$ciowym i rolnosrodowiskowym brakuje
zachet do korzystania z mediacji. Utworzenie wyspecjalizowanych sagdow rolnych
wymaga odpowiedzi na pytanie, czy mediacja powinna by¢ obowigzkowa przed
zwroceniem si¢ do sadu, a usprawnienie ich funkcjonowania — odpowiedniego
i spdjnego wykorzystania tego sposobu rozwigzywania sporow (s. 146). W zwiaz-
ku z potrzeba wprowadzenia wyspecjalizowanego sadownictwa rolnego Autorka
prezentuje rejestry w rolnictwie (rozdz. VII). Integracja informacji rolniczych
utatwiataby wykonywanie funkcji jurysdykcyjnych.
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Recenzowana praca jest niezwykle interesujaca®. Zmiany w sadownictwie
w Hiszpanii staty si¢ inspiracja do napisania monografii, zapewne pierwszej tak
poglebionej z tej tematyki, ktéra w szerokim zakresie prezentuje potrzebe wprowa-
dzenia wyspecjalizowanego sadownictwa rolnego. £.3czy ona niezmiernie wazne
problemy teoretyczne, dotyczace autonomii prawa rolnego, z problemami prak-
tycznymi, zwigzanymi z potrzeba usprawnienia sgdownictwa w sprawach rolnych.
Na uznanie zastuguje konsekwentny tok argumentacji, a takze odwotanie si¢ do
doswiadczen wielu krajow. Warstwa prawnoporéwnawcza pracy jest bardzo bogata.
Trudno odmoéwic racji Autorce opowiadajacej si¢ za specjalng jurysdykcja w spra-
wach rolnych, jesli wezmie si¢ pod uwage rozbudowe ustawodawstwa rolnego
i coraz wigkszg jego ztozonos¢ oraz spory na tym tle. Ich rozstrzyganie wymaga
specjalistycznej wiedzy, a wige 1 wyspecjalizowanego orzekania czy sagdow.

RomAN Bubzinowski

e-mail: roman.budzinowski@amu.edu.pl
ORCID: 0000-0003-4218-3143

3 O zainteresowaniu ta problematyka $wiadczy takze migdzynarodowa konferencja
(online), zorganizowana przez Esther Muiiiz Espade i Leonarda Pastorino, ktora odbyta sig¢
14 grudnia br.
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The food chain regulation in Spain provides for different ways of approach to
agri-food organisations and is complementary to the general food regulation, add-
ing to it provisions on interprofessional organisations. The strength of collective
bargaining is key to obtaining better profitability in the primary agricultural sector.
This strength will be proportional to the level of integration; but, paradoxically, the
main characteristic of the first level of the chain in Spain is atomisation. Hence,
in the face of an unequal chain structure, associationism is extremely important in
increasing the bargaining power; and so is cooperativism or the strengthening of
a vertical integration. For this reason, a research into the nature of the bargaining
power has been dedicated to the study of interprofessional organisations, a topic
that has been little studied in Spain.

The author begins by presenting the origin and evolution of agri-food interpro-
fessional organisations in Spain, and provides an outline of their evolution from
the point of view of comparative law. There is also a reference to the promotion
of interprofessional organisations in the European Union, and more precisely with
regards the Brussels institutions. The second chapter is devoted to the treatment of
interprofessional organisations under the common agricultural policy, and provides
an exhaustive reference to Regulation 1308/2013 and the new regulation. The third
chapter deals with Law 38/1994 of 30 December 1994 regulating the interprofes-
sional agri-food organisations in Spain, showing the long process of the creation
of this law.

The concept of the legal nature of interprofessional or food organisations is
the subject of a separate chapter in which different types of these organisations are
analysed from the point of view of a state as well as an autonomous community.
Of special interest are purposes of agricultural interprofessional organisations ana-
lysed in light of the new common agricultural policy. The administrative procedure
applicable to those organisations is more complex regarding their constitution and
recognition as well as formal requirements for their formation such as the act of
incorporation, their statutes, internal regime or representation.

The author also exhaustively analyses all matters related to agreements within
the scope of interprofessional organisations, types of those agreements, competence
for their adoption and formal obligations required to make them, as well as their
compliance with the law. And finally, the author makes a reflection to the legal
nature of the extension of the rules when there is more than one interprofessional
food organisation per sector or product.
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In short, this is an extremely interesting and exhaustive publication and a must-
read book, being one of the few studies that have been published in Spain on this
topic.
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