PRZEGLAD
PRAWA
ROLNEGO




Przeglad Prawa Rolnego
Agricultural Law Review
Rivista di Diritto Agrario

POLROCZNIK/HALF-YEARLY/PERIODICO SEMESTRALE

Komitet redakcyjny

Roman Budzinowski (redaktor naczelny)
Elzbieta Kremer (redaktor tematyczny)
Marta Dajczak (sekretarz)
Justyna Gozdziewicz-Biechoriska, L.ukasz Mikotaj Sokotowski
(sekretarze wspomagajacy)

Komitet naukowy

Pawgt, CZECHOWSKI, ALEKSANDER LICHOROWICZ,
ALEKSANDER OLESZKO, STANISEAW PRUTIS

oraz

Francisco ApornaTo (Universita di Macerata, Wtochy)
FerbiNnaNDO ALBISINNI (Universita della Tuscia, Wlochy)
ANNA BANDLEROVA (Slovenska Pol'nohspodarska Univerzita
v Nitre, Stowacja)

DANIEL GADBIN (Université de Rennes 1, Francja)
ALBERTO GERMANO (IDAIC Firenze, Wiochy)

G1usepPPE GIUFFRIDA (Universita di Messina, Wtochy)
ANGEL MARTINEZ GUTIERREZ (Universidad de Jaén, Hiszpania)
InEs HARTEL (Europa-Universitiat Viadrina Frankfurt/Oder, Niemcy)
Jost MARTINEZ (Georg-August-Universitat Gottingen, Niemcy)
NogrBERT OLszAK (Université Paris 1 Panthéon-Sorbonne, Francja)
TriNDAD VAZQUEZ Ruano (Universidad de Jaén, Hiszpania)

Adres Redakcji

ul. Swiety Marcin 90
Coll. Iuridicum UAM, pok¢j 319
61-809 Poznan
e-mail: ppr@amu.edu.pl
www.ppr.amu.edu.pl

Poszczegdlne numery Przegladu Prawa Rolnego
dostepne sg w Internecie na stronie:
https:/repozytorium.amu.edu.pl

Wersja pierwotng czasopisma jest wersja papierowa



UNIWERSYTET IM. ADAMA MICKIEWICZA W POZNANIU

PRZEGLAD
PRAWA
ROLNEGO

NR 2 (25)
2019

WYDAWNICTWO
NAUKOWE

POZNAN 2019



Redakcja naukowa
Roman Budzinowski

© Copyright by Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu,
Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznan 2019

Przektad streszczen na jezyk angielski
Iwona Grenda

Przektad streszczen na jezyk wloski
Edyta Bocian

Opracowanie redakcyjne
Marta Dajczak

Korekta
Marta Dajczak, Adriana Staniszewska

Projekt oktadki i stron tytutowych
Ewa Wgsowska

Redakcja techniczna
Elzbieta Rygielska

Lamanie
Marcin Tyma

ISSN 1897-7626

WYDAWNICTWO NAUKOWE UNIWERSYTETU IM. ADAMA MICKIEWICZA W POZNANIU
61-701 POZNAN, UL. FREDRY 10
www.press.amu.edu.pl
Sekretariat: tel. 61 829 46 46, faks 61 829 46 47, e-mail: wydnauk@amu.edu.pl
Dzial sprzedazy: tel. 61 829 46 40, e-mail: press@amu.edu.pl

Ark. wyd. 16,00. Ark. druk. 14,875

DRUK I OPRAWA: VOLUMINA.PL, DANIEL KRZANOWSKI, SZCZECIN, UL. KS. WITOLDA 7-9



PRZEGLAD PRAWA ROLNEGO
NR 2 (25) - 2019

SPIS TRESCI

I. ARTYKULY
Teoria prawa rolnego

RoMman Bubpzinowskr (Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu)
The science of agricultural law in Poland. Reflections against the back-
ground of Western EUropean SCIENCE ..............c..ccuvvveeerverceeseeieenineesenneens

PawEgr. CzEcHOWSKI (Uniwersytet Warszawski)

Metody badania prawa rolnego wedtug koncepcji Profesora Andrzeja
StelMACROWSKICZO ...t

Studia i materialy z badan

BEata WLODARCZYK (Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa)

Obrot nieruchomosciami rolnymi w swietle traktatowej swobody prze-

phywu kapitatu — rozwazania na gruncie orzecznictwa Trybunatu Spra-

wiedliwosci Unii EUFOPEJSKIE] ...........cccveeveeieeieiieiesiieieeiee e
PrzEMYSEAW LITWINIUK (Szkota Gtoéwna Gospodarstwa Wiejskiego,

Warszawa)

Ochrona wlasnosci rolniczej w swietle ustawy o ksztattowaniu ustroju

FOINCZO ..ottt ne e
ZyGMUNT TruszkiEwicz (Uniwersytet Jagiellonski)

Adekwatnos¢ instrumentow prawnych ksztattowania ustroju rolnego....
ANETA SucHON (Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu)

Pojecie nieruchomosci rolnej, gospodarstwa rolnego i dziatalnosci rol-

niczej w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego — wybrane kwestie

Z PrAKtyki ROLATIAINE] ..ot
JErzyY BIELUK (Uniwersytet w Biatymstoku)

Przeksztalcenia spolek kapitatowych a ustawa o ksztattowaniu ustroju

FOINE@ZO ...ttt neene
Pawer ANDRZEJ BLATER (Uniwersytet Jagiellonski)

Z rozwazan nad aktualnym ksztaltem pierwokupu dzierzawcy nierucho-

mosci rolnej w Swietle ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego..............

11

31

37

47

69

91

113



6 Spis tresci

JustynAa GoZpzIEWICZ-BIECHONSKA (Uniwersytet im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu)
The role of the agricultural sector in the legal system of national reductions
of air pollution in the European Union under Directive 2016/2284 NEC .....
Kararzyna LESKIEWICZ (Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu)
In vitro food production from animal cell cultures as a meat alternative
(selected 1eQal ASPECLS) ........coeeveeiueeieeiieeeeeeeeee e
Lukasz Mikoras SOKOLowsKI (Uniwersytet im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu)
The Act on Counteracting Food Waste — an attempt of its evaluation....

Prawo rolne za granicg

ALCIR GURSEN DE MIRANDA, THEMIS ELOANA (Academia Brasileira de Letras
Agrarias)
Derecho agrario en la Amazonia — regionalismo juridico .....................
ANNA Kaprara (Uniwersytet Przyrodniczy we Wroctawiu)
Sprzedaz wina w ramach lokalnych systemow zywnosciowych na przy-
ktadzie prawa WIOSKI€QO ..............ccoceeveeieiiieiieeeee e

II. PRZEGLAD PISMIENNICTWA

Recenzje i noty recenzyjne

Esther Muiiiz Espada, Derecho Agroalimentario y Ciberseguridad, Editorial Reus
S.A., Madrid 2019 (rec. RoMAN BUDZINOWSKI, KRZYSZTOF ROZANSKI).........

Przeglad czasopism zagranicznych

,Agrar- und Umweltrecht” (oprac. LUKASZ MIKOLAJ SOKOLOWSKI).............
»Revista de Derecho Agrario y Alimentario” (oprac. KRzZySZTOF ROZANSKI).
“Diritto Agroalimentare” (oprac. ELIZA JACHNIK) ......ccccoevirieninieiieieee
»Rivista di Diritto Agrario” (oprac. KATARZYNA LESKIEWICZ) .........ccceeuene..

III. PRZEGLAD ORZECZNICTWA

Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 marca
2017 r., sygn. akt I GSK 2528/15 (oprac. PIOTR JANIAK) ..........cocnu.....

IV. SPRAWOZDANIA I INFORMACJE

Sprawozdanie z XXX Europejskiego Kongresu i Kolokwium Prawa Rolne-
go, Poznan 18-21 wrze$nia 2019 r. ,,Food sovereignity, food security
and the contribution of agricultural law” (oprac. MONIKA KROL, ANETA
SUCHON, PAWEE WOJCTECHOWSKI).......ccvieviverenrensessesiesseseeseessesseseeseesenns

167

183

203

215

218
219
221
222

225



PRZEGLAD PRAWA ROLNEGO
NR 2 (25) - 2019

CONTENS

I. PAPERS
From the theory of agricultural law

Roman BubpziNnowskl (Adam Mickiewicz University in Poznan, Poland)
The science of agricultural law in Poland. Reflections against the back-
ground of Western EUropean SCIenCe ...............c.ccuceuecercerveeneeceneenenneans 11
Pawgr CzecHOWSKI (University of Warsaw, Poland)
Research methods in the study of agricultural law according to the con-
cept of Professor Andrzej StelmachOWski .............cccccceveevenciencnoennnn. 31

Research and studies

BeatA WrODARCZYK (Institute of Law Studies of the Polish Academy

of Sciences, Warsaw, Poland)

Trading in agricultural property in the light of the freedom of movement

of capital from the case law of the Court of Justice of the European

UREON ...ttt 37
PrzEMYSLaw LiTwiNIUK (Warsaw University of Life Sciences — SGGW,

Poland)

Protection of agricultural property in the light of the Act on shaping

the agricultural SYSTEM .............c.ccceveeviiiiiiiiiieeeeeee e 47
ZYGMUNT TruszkiEwicz (Jagiellonian University in Cracow, Poland)
Adequacy of legal instruments for shaping the agricultural regime ...... 69

ANETA SuCcHON (Adam Mickiewicz University in Poznan, Poland)
Concept of agricultural property, an agricultural holding and agricul-
tural activity in the Act on shaping the agricultural system — selected

issues from notarial PractiCe ..............ccccceeeeeevenienenceenenieneneeneseee 91
JErzy BIELUK (University of Bialystok, Poland)
Conversion of a company and the Act on shaping the agricultural system ... 113

Pawer ANDRZEJ BLAJER (Jagiellonian University in Cracow, Poland)
Some considerations on the tenant’s pre-emptive right to agricultural
property in the light of the Act on shaping the agricultural system........ 125



8 Contens

JusTYNA GOZDZIEWICZ-BIECHONSKA (Adam Mickiewicz University in Po-

znan, Poland)

The role of the agricultural sector in the legal system of national reduc-

tions of air pollution in the European Union under Directive 2016/2284

INEC oottt 139
KatarzyNA LESKIEWICZ (Adam Mickiewicz University in Poznan, Poland)

In vitro food production from animal cell cultures as a meat alternative

(selected 1eQal ASPECES) .......cceeeueieeieeiieeeeeeee e 153
Lukasz Mikoras SOKOLOWSKI (Adam Mickiewicz University in Poznan,

Poland)

The Act on counteracting food waste — an attempt of its evaluation ...... 167

Agricultural law abroad

ALCIR GURSEN DE MIRANDA, THEMIS ELOANA (Brasilian Academy of Agrar-

ian Arts)

Agricultural law in Amazonia — legal regionalism ..............ccccooueeun... 183
ANNA Kaprara (University of Live Sciences in Poznan, Poland)

The sale of wine within local food systems on the example of Italian

JOW oot 203
IL LITERATURE REVIEW......oooiiiiiiiiiiiie et 215
III. REVIEW OF JUDICIAL DECISIONS ... .ot 225

IV. REPORTS AND INFORMATION .........oocoiiiiiiiiiiieeeeee 233



PRZEGLAD PRAWA ROLNEGO
NR 2 (25) - 2019

INDICE

I. ARTICOLI
Diritto agrario: aspetti generali

RomaN Bubpzinowskr (Universita “Adam Mickiewicz”, Poznan, Polonia)
La scienza del diritto agrario in Polonia nel quadro della scienza
dell’ Europa 0CCidentale ................occueeeeceeeeesieeieenieeienieseesiessesieesennens

PawEgr. CzecHOWSKI (Universita di Varsavia, Polonia)

Metodi di studio del diritto agrario elaborati dal Professor Andrzej
SEIMACHOWSKI ...ttt

Studi e ricerche

Beata WrobparczyYK (Istituto di Scienze Giuridiche PAN, Varsavia, Polonia)
La compravendita di fondi agricoli alla luce della libera circolazione
dei capitali: alcune considerazioni basate sulla giurisprudenza della
Corte di Giustizia dell’Unione europea..................cocceecveveeeveeeseeneennnn

PrzEMYSEAW LITWINIUK (Scuola di Scienze Agrarie, Varsavia, Polonia)

La tutela della proprieta agricola alla luce della legge sul regime agri-

ZYGMUNT TruszkiEwIcz (Universita Jagellonica, Cracovia, Polonia)
L’adeguatezza degli strumenti giuridici nella definizione del regime ag-

ANETA SucHON (Universita “Adam Mickiewicz”, Poznan, Polonia)
1l concetto di fondo agricolo, azienda agricola e attivita agricola nella
legge sul regime agricolo: questioni scelte provenienti dalla pratica
FLOBATTIE ..ottt
JErzy BIELUK (Universita di Biatystok, Polonia)
Le societa di capitali: trasformazioni alla luce della legge sul regime
AGFICOLO ...ttt sttt eae e ese s ens

11

31

37

47

69

91



10 Indice

PaweL ANDRZEJ BLAJER (Universita Jagellonica, Cracovia, Polonia)

Alcune considerazioni sull’attuale forma di prelazione esercitata

dall affittuario di fondi agricoli alla luce della legge sul regime agri-

COLO ..o 125
JustYNA GozDpZIEWICZ-BIECHONSKA (Universita ,,Adam Mickiewicz”, Po-

znan, Polonia)

11 ruolo svolto dal settore agricolo nel sistema giuridico di riduzione

nazionale dell inquinamento atmosferico nell Unione europea ai sensi

della Direttiva 2016/2284/NEC .........ccooeoeioieieiieeeieee e 139
KatarRzyNA LESKIEWICZ (Universita ,,Adam Mickiewicz”, Poznan, Polonia)

Produzione alimentare in vitro da colture cellulari come alternativa

alla carne (aspetti giuridici SCEIt) .........ccccuvveiieoeiieieiieeeee e 153
Lukasz Mikoras Sokorowskl (Universita ,,Adam Mickiewicz”, Poznan,

Polonia)

La legge sulla lotta agli sprechi alimentari: un tentativo di valuta-

ZEOMC .ttt ettt ettt e b e ettt ettt et 167

Il diritto agrario nelle varie esperienze nazionali

ALCIR GURSEN DE MIRANDA, THEMIS ELOANA (Accademia Brasiliana

di Scienze Giuridiche, Brasile)

Diritto agrario in Amazzonia: un regionalismo giuridico ...................... 183
ANNA Kaprara (Universita dell’ Ambiente, Poznan, Polonia)

La vendita del vino nell ambito dei sistemi alimentari locali sull esem-

pio della legge italiana.................cccooeieeoeiiieiiiieiieeee e 203
II. RASSEGNA DI LETTERATURA .......ccooiiiiiiiiiceeeeeeeee 215
II1. RASSEGNA DI GIURISPRUDENZA .......ccccooiiiiiiiiiiineeeeeeean, 225

IV.RELAZIONI E INFORMAZIONI..........ccocoiiiiiiiininiieeeee 233



PRZEGLAD PRAWA ROLNEGO
NR 2 (25) - 2019, 11-30
DOI: 10.14746/ppr.2019.25.2.1

I. ARTYKULY

RomaN BubziINowsKI
ORCID: 0000-0003-4218-3143

The science of agricultural law in Poland.
Reflections against the background
of Western European science

1. The fifteenth anniversary of Poland’s accession to the European
Union (EU) and inclusion of Polish agriculture within the mechanisms of the
Common Agricultural Policy (CAP)' prompts one to make summaries and
comparisons and formulate evaluations concerning various areas of economy
and law, including agriculture and agricultural law. Economists, for example,
study the impact of EU funds on the development of Polish agriculture, how
they increased farmers’ incomes or contributed to the changes in infrastruc-
ture.? Agricultural lawyers, on the other hand, quite understandably highlight
the role of EU agricultural law as this law has dominated legal regulation of
this branch of the economy. The number of legal norms governing various
aspects of agriculture has increased and the scope of agricultural law regula-
tions has been extended. European Union membership has brought about the
biggest leap forward in agricultural legislation in the history of agriculture so
far. Many issues have been regulated for the first time, while domestic law

! Poland joined the European Union on 1 May 2004.

2 See e.g. C. Klimkowski (ed.), Ocena wybranych elementéw unijnej polityki rolnej, War-
szawa 2015; W. Poczta, J. Rowinski (eds.), Struktura polskiego rolnictwa na tle Unii Europej-
skiej, Warszawa 2019.
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Poland’s EU membership induced a return of a special regulation of trading
in agricultural property.’

Therefore it may be said that the inclusion of Polish agriculture in the CAP
mechanisms has significantly strengthened the legislative status of this area of
legislation; the expansion of agricultural law has opened up a huge research
space, while the integration within the EU has created a common for all Mem-
ber States platform for undertaking research on the legal regulation of agricul-
ture.

As aresult, the problems of agricultural law in Poland and other EU mem-
ber states are, if not the same, identical. On the other hand, already years ago
A. Carrozza® wrote that the characteristics of agriculture and agricultural pro-
duction itself encourage the unification of legislation, and so does the inter-
national factor, too. It should be noted that in Poland, especially before the
change of the social and economic system in 1989, agricultural law reflected
the system of planned economy and was strongly determined by political con-
siderations. Therefore, and not surprisingly, more attention in the literature was
then paid to the distinctiveness of the Polish regulation. However, already in
the 1980s a strong emphasis was placed on comparative legal research and
drawing on the achievements of Western European legislation and science.’

The inclusion of Polish agriculture in the CAP mechanisms became an im-
pulse for the intensification of research activity and opened a new stage of the
development of the science of agricultural law. It is obvious that the position
of this science, both in Poland and in the EU member states, is determined by
the development of not only national (local) and EU (regional) legislation and
international agricultural law, but also by the intensity of research and the de-
velopment of the scientific community. Every legislator must take into account
the challenges of today’s world, such as food security, food safety, environ-
mental and climate protection, conservation of land and water resources, etc.
These challenges combine the global, regional and local aspects of agricultural

3 The Act of 11 April 2003 on shaping the agricultural system (Journal of Laws No 64, item
592) as amended.

4 See A. Carrozza, Les sources “lointaines” du droit rural et leur action sur la scéne mondiale,
in his collected works: Scritti di diritto agrario, Milano 2001, p. 904 et seq.

5 A. Lichorowicz, who in the mid-eighties of the last century justified the relevance and impor-
tance of comparisons between the legal solutions of countries with different regimes, has particular
merits in conducting and disseminating comparative legal research in agricultural law — see: Dzier-
Zawa gruntow rolnych w ustawodawstwie krajow zachodnioeuropejskich, Krakéw 1986, and later
monographs: Szczegdlne zasady dziedziczenia gospodarstw rolnych w ustawodawstwie zachodnio-
europejskim, Krakow 1992; Status prawny gospodarstw rodzinnych w ustawodawstwie krajow Eu-
ropy Zachodniej, Biatystok 2000.
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policy and agricultural law.® They determine the research field for the science
of this law, which can no longer be closed solely in the circle of local issues,’
and strengthen the need to carry out such research.

The fifteenth anniversary of the inclusion of Polish agriculture in the CAP
mechanisms calls for summarising and assessing the development of the sci-
ence of agricultural law in the European context. Eight years ago, a statement
was formulated in the literature that the development of Polish science of ag-
ricultural law was lagging behind Western European science, especially in the
area of research related to agricultural policy and EU agricultural law.? It seems
that today the situation is quite different. This article will demonstrate that this
distance before the state of affairs in Poland and Western Europe has been
significantly reduced, and that Polish agricultural lawyers are increasingly be-
coming partners in research carried out by foreign researchers, while their re-
search results and organisational capabilities may be successfully used on the
international forum.

Although the deliberations in this article concern the science of agricultural
law, they should not be dissociated from the development of legislation. The
vast scope of the subject matter of research enforces a more synthetic course
of narration and the reference to legislative acts and bibliographical items only
for the sake of an example. For this reason it is also impossible to enumerate,
and the more so discuss in greater detail, all the issues raised in the literature.
Thus only the subject matter of selected new directions of development of the
science of agricultural law in Poland will be outlined here, in order to compare
them with the achievements of this science in Western European countries.

Therefore, this article is only an attempt to formulate a few valid reflec-
tions, focusing on the comparison of the EU agricultural acquis, the general
(theoretical) agricultural (national) law issues, traditional agricultural law is-
sues, agri-food and agri-environmental law and rural development. It is also
necessary to characterise and assess the internationalisation of research related
to this activity, i.e. the activity carried out in international scientific organ-
isations, the organisation of international congresses and conferences, pres-
entation of papers at scientific meetings, foreign scientific internships, lectures
delivered and publications published abroad, and the like.

® For more see: R. Budzinowski, Contemporary challenges of Agricultural Law.: among
Globalisation, Regionalisation and Locality, in: R. Budzinowski (ed.), XV World Congress of
Agricultural Law. Contemporary challenges of Agricultural Law: among Globalisation, Regio-
nalisation and Locality, Poznan 2018, p. 16 et seq.

7 Ibidem, p. 23.

8 R. Budzinowski, O potrzebie rozwoju nauki prawa rolnego, “Przeglad Prawa Rolnego”
2012, No 1, p. 22.
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Obviously, the inclusion — for the purpose of comparison — of the agri-
cultural law acquis of the EU Member States will not be uniformly taken into
account; in particular, the reference point for evaluations will be the acquis of
Italian, German, Spanish and, to a lesser extent, French science, i.e. that of the
countries with which Polish academics cooperate more closely.’

2. Although these considerations cover the period of the last fifteen years,
it is worthwhile to draw some observations, even of a sketchy nature, about
the development of the science of agriculture in the past and the development
of the scientific staff specialising in this particular discipline of knowledge. In
Poland, the science of agricultural law commenced in the inter-war period of
the last century (1919-1939'° and has developed gradually, passing through
a number of political changes, always being close to politics.

During the first twenty years of the Polish People’s Republic (after 1944),
the main subject of research was primarily the restructuring of the agricultural
system (agricultural reform, settlement and enfranchisement).

A significant increase in research intensity took place in the subsequent
1960s and 1970s. This was connected with the extension of the scope of agri-
cultural regulation (e.g. cooperation, specialisation, teams of individual farm-
ers, or individual farmers’ insurance). A discussion on general (theoretical)
problems of agricultural law was initiated, and it included the definition of ag-
ricultural law, its subject matter, and its separation in the Polish system of law."!

In the 1970s, agricultural law became a distinct and mandatory subject in
the curriculum of legal and administrative studies. Almost all university centres
created separate departments of agricultural law.

The social and economic transformation of 1989 resulted in a certain weak-
ening of the status of agricultural law as a scientific discipline. The transfor-
mation period saw a significant reduction of agricultural legislation as a con-
sequence of the implementation of market economy. Research activity was
temporarily restricted, partially due to the change of generations, the more ac-
tive involvement of some senior researchers in public affairs reduced levels of
staff in the agricultural departments, and even liquidations of the latter in some

? In addition to monographic studies, publications published in the following journals will
be a reference point for consideration: “Agrar- und Umweltrecht,” “Revista de Derecho Agrario
y Alimentario,” “Revue de Droit Rural,” “Rivista di Diritto Agrario,” “Rivista Agroalimentare,
“Studia Iuridica Agraria” and “Przeglad Prawa Rolnego.”

1 For more on the genesis of agricultural law in Poland against the European background
see: R. Budzinowski, La génesis del derecho agrario en Polonia desde la perspectiva de la expe-
riencia europea, “Revista de Derecho Agrario y Alimentario” 2017, No 2, p. 29 et seq.

" See J. Paliwoda (ed.), Zagadnienia prawne rolnictwa, Wroctaw 1970 (particularly the
article by A. Stelmachowski, Prawo rolne w systemie polskiego prawa, p. 5 et seq.).
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university centres. However, despite these difficulties, the following 1990s and
the first years of the new century saw an increase in research intensity. More-
over, new issues were given attention as well, among them those related to the
changes in the political system in agriculture or to the adaptation of national
law to the requirements of EU law.

This increase in research intensity was also possible due to the increasing
numbers of faculty members, specialising in agricultural law. In the first years
of Poland’s membership in the EU, the number of titular agricultural law pro-
fessors increased, as did the number of associate professors known as “habili-
tated doctors.” Moreover, the youngest generation of agricultural lawyers also
came to the fore. Their academic careers started only in recent years and some
of them work as doctors of legal sciences, while others have already achieved
the status of an independent scientific-research worker (following the “habili-
tation” procedure). This reinforcement of the agricultural law science, although
not yet common in all university centres, constituted a good basis for intensive
research in the first years of EU membership.

3. The issues of the common agricultural policy and EU (formerly: Com-
munity) agricultural law were the subject of research long before Poland joined
the European Union. The earliest to undertake them were economists,'? fol-
lowed by agricultural lawyers who became especially active after the signature
on 16 December 1991 of the Agreement establishing an association between the
Republic of Poland and the European Communities and their Member States. '
This Agreement imposed an obligation to implement adjustment measures to
approximate Polish legal regulations to the provisions of Community law. For
this reason, already at the initial stage of the association period, priorities were
identified and the scope of necessary adjustment measures in agricultural law
determined.'*

A number of materials were also published, in the form of monographs or
numerous articles, which introduced the Polish reader to selected issues of the
CAP and Community agricultural law."”® They also contained indications as to

12 For example M. Ciepielewska, Wspolna polityka rolna EWG, Warszawa 1981.

13 The Agreement came into force on 1 February 1994.

14 See, in particular A. Lichorowicz: Il problema dell’armonizzazione della legislazione ag-
raria polacca con I’ordinamento giuridico della CEE, “Rivista di Diritto Agrario” 1992, issue 3,
p. 502 et seq.; idem, Stowarzyszenie Polski z EWG a polskie ustawodawstwo rolne, “Panstwo
1 Prawo” 1992, issue 9, p. 50 et seq.; idem, Stan polskiego prawa rolnego na tle ustawodawstwa
rolnego Wspolnoty Europejskiej, “Przeglad Legislacyjny” 1995, No 5, p. 12 et seq.

5 Among the monographs, especially noteworthy are: A. Jurcewicz, B. Koztowska, E. Tom-
kiewicz, Polityka rolna Wspolnoty Europejskiej w swietle ustawodawstwa i orzecznictwa, War-
szawa 1995; A. Lichorowicz, Problematyka struktur agrarnych w ustawodawstwie Wspolnoty
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the direction of changes in the national legislation. Various aspects of the issues
discussed here were also presented in the nationwide handbook on agricultur-
al law.'® A comprehensive approach to the adjustment issues was reflected in
a monograph published in 2001.'7 Among experts involved in the drafting of
legislative acts implementing EU regulations into the Polish legal order were
agricultural lawyers. It is also worth noting that as early as in the first half
of the 1990s the common agricultural policy and Community agricultural law
became subjects taught as part of a law course at a number of university law
faculties.

Therefore, it may be concluded that upon Poland’s accession to the Eu-
ropean Union, Polish agricultural lawyers were fairly well prepared to take
up research into EU agricultural law. Initially, the research effort was focused
on the implementation of EU legislative acts into Polish law, and over time,
on the analysis of particular aspects or regulations implementing the CAP."
A particular interest among researchers was always in the change of the legal
basis of the CAP in the subsequent funding period, especially from the Polish
perspective.'’

There are countless articles on various issues pertaining to EU agricultural
law, ranging from the regulation of agricultural markets, through the structural
policy and rural development, to agri-food and agri-environmental law. Other
subjects of interest included reflections on general issues of EU agricultural
law, such as, for example, its sources, the role of case-law or its evolution,*

Europejskiej, Krakow 1996; P. Czechowski, W. Zigtara, Konkurencja a regulacja w rolnictwie,
Warszawa 1995; E. Tomkiewicz, Limitowanie produkcji w ustawodawstwie rolnym Wspdlnoty
Europejskiej, Warszawa 2000.

16 P. Czechowski, M. Korzycka-Iwanow, S. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie prawo rolne
na tle ustawodawstwa Unii Europejskiej, Warszawa 1994.

17 P. Czechowski, Proces dostosowania polskiego prawa rolnego i Zywnosciowego do prawa
Unii Europejskiej, Warszawa 2001.

18 See for example B. Jezynska, Proekologiczne instrumenty wsparcia zréwnowazonego
rozwoju obszaréw wiejskich, “Studia Iuridica Agraria” 2012, vol. X, p. 251 et seq.; D. Lobos-
-Kotowska, Umowa przyznania pomocy z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszarow Wiejskich a inne podobne umowy, “Studia Turidica Agraria” 2012, vol. X, p. 265 et seq.

1 For example: E. Tomkiewicz, Wspdlna polityka rolna po reformie z 2003 r., “Studia Turi-
dica Agraria” 2005, vol. V, p. 211; A. Jurcewicz, E. Tomkiewicz, Wspdlna polityka rolna po 2013
roku, in: J. Bieluk et al. (eds.), Z zagadnien prawa rolnego, cywilnego i samorzqdu terytorialnego.
Ksigga Jubileuszowa Profesora Stanistawa Prutisa, Biatystok 2012, p. 106 et seq.; R. Budzinow-
ski, O przysziosci wspolnej polityki rolnej — uwagi z perspektywy Polski, in: ibidem, p. 51 et seq.

20 See for example B. Koztowska, Zrédia wspolnotowego prawa rolnego, in: A. Jurcewicz,
B. Koztowska, E. Tomkiewicz, Polityka rolna Wspolnoty Europejskiej w swietle ustawodawstwa
i orzecznictwa, Warszawa 1995, p. 9 et seq.; D. Milanowska, Wybrane metody systematyzacji
prawodawstwa Unii Europejskiej z uwzglednieniem aktow prawnych z zakresu prawa rolnego,
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or issues of utmost importance for the development of EU agriculture, such
as those relating to the negotiations between the EU and the USA to estab-
lish a Transatlantic Trade and Investment Partnership (TTIP), which started in
2013. Consideration was also given to the negative effects of the Agreement
under negotiation.?!

At this point, however, for the sake of an example, it is worth pointing
to a few monographs on the subject. First of all, there is a book whose main
subject is the Treaty bases of EU agricultural law. The book contains, among
other things, considerations on the regulation of agriculture in the Treaty** and
may therefore be compared, to a certain extent, to works of a similar kind pub-
lished in other countries.”® Extremely important, from the point of the science
of agricultural law, is a study on competition rules in agriculture, based on very
rich foreign literature and case-law.?* That work shows the complexity of the
relationship between the agricultural policy and the competition policy and
expresses the need to define a proper relationship between them.

There are also monographs devoted to novelties in EU law, such as the
study on the marketing of novel foods in the EU.? The fact remains that Polish
science still lacks a work that would present EU agricultural law in a syntheti-
cal form, which is an appropriate form for a work of a treatise character,?® but
this shortcoming is primarily due to the need to solve current problems first. On
the other hand, the didactic needs are fully met by the elaborate and updated in

“Studia Turidica Agraria” 2013, vol. XI, p. 11 et seq.; A. Jurcewicz, Rola orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci w ksztaltowaniu wspolnej polityki rolnej, “Studia Iuridica Agraria” 2001, vol. 11,
p. 43 et seq.

2l See K. Marciniuk, Problematyka rolna w swietle nowej umowy handlowej UE-USA
(Transatalntic Trade & Investemnt Agreement), ““Studia Iuridica Agraria” 2013, vol. XI, p. 227 et
seq. Also compare P. Bonncarrére, Les conséquences du traité transatlantique pour l’agriculture,
“Revue de Droit Rural” 2016, No 442, p. 10 et seq.; B. Kriisken, TTIP — Folgen fiir die Agrar-
wirtschaft?, in: 1. Hartel (ed.), Wege der Erndhrungswirtschaft — global, regional, europdisch, Ba-
den-Baden 2017, p. 157 et seq.; M. Alabrese, TTIP e agroalimentare. Prime rifflessioni a margine
delle proposte dell’Unione Europea nella negoziazione della Trans-atlantic Trade and Investment
Partnership, “Rivista di Diritto Agrario” 2016, issue 2, p. 210 et seq.

2 A. Jurcewicz, Traktatowe podstawy unijnego prawa rolnego w $wietle orzecznictwa. Za-
gadnienia wybrane, Warszawa 2012.

2 Among others A. Germano, E. Rook Basile (Manuale di diritto agrario comunitario,
3 ed., Torino 2014, p. 79 et seq.) wrote about agriculture and its regulation in the Treaty.

24 P. Popardowski, Reguty konkurencji w rolnictwie w prawodawstwie Unii Europejskiej,
Warszawa 2019.

3 L.M. Sokotowski, Prawne aspekty wprowadzania nowej zywnosci na rynek unijny, Po-
znan 2017. From the Italian literature see: V. Paganizza, Bugs in Law. Insetti e regole dai campi
alla tavola, Milano 2019.

2 An example in the Italian literature is a book by A. Germano, E. Rook Basile, Diritto
agrario, Torino 2006.
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subsequent editions of deliberations on the common agricultural policy and EU
agricultural law contained in the new nationwide handbook on agricultural law
that is currently the binding and generally.”’

Many other studies dealing tacking different issues from the variety of
topics discussed here will be highlighted here against the background of the
development of agricultural law in Poland presented here. It is obvious that
Polish agricultural lawyers had to take these issues into account. After all, EU
agricultural law has become an element of the Polish legal order, and its imple-
mentation required and still requires further research. The dynamics of changes
in the sphere of agri-food economy and law was so intense that with time the
necessity of proving that research in the field of agricultural law is necessary
and useful no longer exists.

The aforementioned increase in research intensity is reflected in numer-
ous monographs and a very large number of papers, articles, commentaries
and other studies.” Agricultural lawyers have the opportunity to publish
their works in two agricultural law journals, including “Studia luridica
Agraria” (founded in 2001) published by the Biatystok centre and “Przeglad
Prawa Rolnego” (“Agricultural Law Review” — founded in 2007) published
by the Poznan acaddmic centre. Numerous articles on legal and agricultural
issues are published in various other legal journals, particularly, in recent
years, in “Studia Iuridica Lublinensia” published by the Lublin academic
centre.

On the other hand, the impact of EU agricultural law on domestic agricul-
tural law must be noted, and the resulting from it need to “renew” the theoreti-
cal foundations of Polish agricultural law.

In the new situation, in which EU law became the driving force behind the
development of Polish agricultural law, it was reasonable to pose the question
of what this law has become today,*® what its subject was, or the limits or

27 P. Czechowski (ed.), Prawo rolne, Warszawa 2011 (and subsequent editions). Two other
textbooks may be mentioned here (A. Jurcewicz, B. Koztowska, E. Tomkiewicz, Wspdlna po-
lityka rolna. Zagadnienia prawne, Warszawa 2007; A. Jurcewicz (ed.), Prawo rolne i polityka
rolna Unii Europejskiej, Warszawa 2010), which due to the amendment to the CAP and European
Union agricultural law are already of historical value.

28 T pointed to the necessity of conducting such research in my article O potrzebie rozwoju
nauki prawa rolnego, “Przeglad Prawa Rolnego” 2012, No 1, p. 13 et seq.

% The growing achievements of the science of agricultural law are evidenced by the list of
items contained in the “Polish legal-environmental bibliography” published annually in the jour-
nal “Przeglad Prawa Rolnego.”

30 This question was formulated in the mid sixties of the 20" century by K. Kroeschell, Was
ist Agrarrecht?, “Recht der Landwirtschaft” 1965, No 17, p. 277. Many authors from different
countries have already answered this question. Due to changes in agricultural legislation, espe-
cially the extension (expansion) of its subject matter, this question is still relevant.
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relations of agricultural law when it comes to other fields of law. The answer
to this question was not only of an academic nature, but also served practical
purposes, facilitating the process of law-making and law application. Thanks to
this, it was possible to organise in an orderly manner numerous regulations on
agriculture, differentiated according to the date of their adoption, their sources
or terminology. It is particularly noteworthy to mention a monograph on gener-
al issues of agricultural law, in which factors and trends in the development of
this law and its place in the legal system were analysed against the background
of the many diverse doctrinal concepts.’!

This research trend includes a large number of articles on various gen-
eral aspects of agricultural law. It is worth noting the works that formulate
the need to change the paradigm of this law,** determine the directions of its
development in the future®® as well as its approach to contemporary chal-
lenges,** and characterise the basic concepts and constructions in terms of
the European perspective.*® The considerations of the basic methodological
assumptions in the science of agricultural law were to serve the purpose of
organising and enriching the research workshop under new conditions,* and
indicated a desirable way in which research ought to be conducted by agricul-
tural lawyers with a view of strengthening the status of the science of this law
in the study of contemporary reality. Thus, Polish agricultural lawyers joined
in the discussion on the theoretical issues of this field of law; a discussion

31 R. Budzinowski, Problemy ogélne prawa rolnego. Przemiany podstaw legislacyjnych
i koncepcji doktrynalnych, Poznan 2008 and Western-European literature cited therein.

32 For example J. Bieluk, Zmiana paradygmatu prawa rolnego, “Studia Iuridica Agraria”
2015, vol. XIII, p. 2 et seq.

33 R. Budzinowski, Przyszlos¢ prawa rolnego, “Przeglad Prawa Rolnego” 2009, No 1, p. 13
et seq; idem, Jeszcze o przysziosci prawa rolnego, “Przeglad Prawa Rolnego” 2010, No 2, p. 13
et seq. The issue of the future of agricultural law was also the subject of a Polish-Italian scholarly
conference organised in Obrzycko near Poznan on 23-25 September 2010, see R. Budzinowski,
Sprawozdanie, “Przeglad Prawa Rolnego” 2010, No 2, p. 259 et seq.

3 R. Budzinowski, Prawo rolne wobec wspdtczesnych wyzwan, “Przeglad Prawa Rolnego”
2014, No 2, p. 13; idem, Wspoiczesne wyzwania zwigzane z zywnosciq i ich rola w ksztattowaniu
polityki rolnej i prawa rolnego, “Przeglad Prawa Rolnego” 2015, No 2, p. 13 et seq.

35 P. Czechowski, A. Niewiadomski, Wybrane pojecia i konstrukcje prawa rolnego w per-
spektywie europejskiego prawa rolnego, “Studia luridica Agraria” 2013, vol. X1, p. 11 et seq. Also
see T. Kurowska, Miejsce i rola dzialalnosci rolniczej w prawie rolnym, “Studia luridica Agraria
2016, vol. XV, p. 47 et seq.

36 R. Budzinowski, Podstawowe zalozenia metodologiczne w nauce prawa rolnego, “Prze-
glad Prawa Rolnego” 2013, No 1, p. 13 et seq.; idem in the English language: Fundamental
methodological assumptions in the science of agricultural law, “CEDR Journal of Rural Law”
2015, No 1, p. 14 et seq.
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that had been going on (although with varying intensity) for a long time in
Western European literature on the subject.’’

The EU agricultural law has also influenced the scope and detailed sub-
ject matter of the research conducted by Polish agricultural lawyers. The sci-
ence of agricultural law moved from the studies focused on the domestic law,
which also accentuated the need for comparative legal research, through the
crisis of the late eighties and early nineties, to addressing — already in the
conditions of EU membership — issues of regional and global character. Var-
ious problems of modern agricultural law included in the scope of scientific
research extended beyond traditional land issues and the organisation of ag-
ricultural production, covering also the agri-food and agri-environmental as-
pects and their references to the territory (rural areas). Such a broad approach
to the research issues is adequate to the expansion of contemporary agricul-
tural law which takes into account the triad: agriculture—food—environment,
expressing in this way the interdependencies and directions of interaction,
responding at the same time to contemporary challenges.*®

Therefore, the logo of the “Przeglad Prawa Rolnego” journal, describing
the thematic scope of the publication, points to agriculture, food, environment
and rural areas (against the background of the rural landscape). As such, it
does not differ from recognised foreign journals, which in this or similar way
specify the subject of interest, and thus also indicate a wide approach to the
area of research.* For this reason, the nationwide handbook on agricultural

37 See e.g. J. Foyer, Le droit rural: nouveaux horizons, “Revue de Droit Rural” 2010,
No 384, pp. 1-2; A. Jannarelli, I/ divenire del diritto agrario italiano ed europeo tra sviluppi tec-
nologici e sostenibilita, “Rivista di Diritto Agrario” 2012, issue 2, p. 11 et seq.; C. Blumann, La
politique agricole commune face aux nouveaux défis planétaires et européens, “Revue de Droit
Rural” 2013, No 416, p. 17 et seq.; Ch. Busse, Uberlegungen zum funktionalen Agrarrechtsbe-
griff — Zugleich Replik auf die Erwiderung von Holzer, “Agrar- und Umweltrecht” 2014, No 4,
p. 138 et seq.; idem, Sonderrechtlicher und funktionalrechtlicher Ansatz im Agrarrechtlichen Wi-
derstreit. Ein Beitrag zur agrarrechtlichen Systembildung, Hagen 2016; L.A. Bourges, Evolution
del derecho de la agricultura: las fases historicas y la redefinicion del derecho de la agricultura
frente a los nuoevos desafios del siglo XXI, in: E. Muiiiz Espada, P. Amat Llombart (eds.), Trata-
do de Derecho Agrario, Madrid 2017, chapter II; J. Martinez (ed.), Rechweite und Grenzen des
Agrarrechts, Baden-Baden 2018; M. Alabrese, Agricultural Law from a Global Perspective: An
Introduction, in: M. Alabrese et al. (eds.), Agricultural Law. Current Issues from a Global Per-
spective, Cham 2017, p. 1 et seq.

3% On this regulation of agricultural matters in France see: L. Colella, La «loi agriculture
et alimentation» nel modello francese: il primo passo per ['affermazione del «diritto al cibo
sano e sostenibile» come valore costituzionale, “Diritto e Giurisprudenza Agraria, Alimentare
e dell’Ambiente” 2016, No 6, p. 1. Also see M. Goldoni, Integrazione dell ‘oggetto con ambiente
e alimentazione, “Diritto Agroalimentare” 2019, No 1, p. 19 et seq.

3 For example, since 2003, the journal “Rivista di Diritto Agrario” has been subtitled “Agri-
culture. Food, Environment,” the “Agrar- und Umweltrecht” refers to environmental protection
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law also presents the issues of agriculture, food law, environmental protection
and support for rural development, taking into account both national, EU and
international law.*

A manifestation of the impact of EU agricultural law on Polish agricul-
tural law is the fact that now certain topics addressed within the framework
of traditional agricultural law study are analysed from a slightly different per-
spective or completely new topic are studied. Also the issues of the agricultural
real estate market have gained a much broader dimension. As it has already
been mentioned, on the threshold of Poland’s membership in the European
Union, the Act on shaping the agricultural system was passed, and substantial-
ly amended in 2016, introducing special regulations for trading in agricultural
property (agricultural holdings).*' It subsequently became the subject of nu-
merous studies aimed at solving not only practical issues,*” but also looking
at this regulation from the perspective of public authority interference in the
context of the shaping of the agricultural system,* and also from the point of
view of European Union law.** On many occasions agricultural lawyers have
drawn attention to the need for a modern regulation of agricultural lease, also
referring to the experience of European Union Member States.** Innovative
topics, not only at national level, should include access to agricultural land
resources, including prevention of land grabbing.*

already in its title with the subtitle “common (gesamte) law on agriculture, agricultural markets
and rural areas,” while the “Revue de Droit Rural” has the subtitle “agriculture, agri-food (agro-
alimentaire), rural areas, environment.”

40 P. Czechowski (ed.), Prawo rolne, 5" edition, Warszawa 2019.

4 A synthetic discussion can be found in: R. Budzinowski, A. Suchon, Purchasing and ren-
ting agricultural land in Poland: Legal Framework and pratical issues, “CEDR Journal of Rural
Law” 2017, No 3, p. 94 et seq.

# For example: J. Bieluk, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Commentary, 2™ edition,
Warszawa 2019.

4 K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji wladzy publicznej w obrét nieruchomoscia-
mi rolnymi jako srodki ksztaltowania ustroju rolnego, Biatystok 2019.

# P. Czechowski, Obrét nieruchomosciami rolnymi w Swietle europejskiego soft law, “Stu-
dia Iuridica Agraria 2018, vol. XVI, p. 29 et seq.; B. Jezynska, R. Pastuszko, Obrét nieruchomo-
Sciami rolnymi a prawo Unii Europejskiej, “Problemy Rolnictwa Swiatowego™ 2018, vol. 18,
p. 156 et seq.

4 For example: A. Lichorowicz, Potrzeba prawnego uregulowania dzierzawy rolnej w Pol-
sce (na podstawie doswiadczen krajow Unii Europejskiej), “Przeglad Prawa Rolnego” 2010, No 2,
p. 63 et seq.; A. Suchon, Jeszcze o potrzebie prawnego uregulowania dzierzawy rolniczej, “Prze-
glad Prawa Rolnego” 2015, No 2, p. 243 et seq.

4 R. Pastuszko, Land grabbing. Podstawowe zagadnienia prawne, “Studia Turidica Lubli-
nensia” 2017, No 1, p. 7 et seq.; idem, Dostep do zasobow gruntow rolnych w procesach glo-
balizacji. Zagadnienia prawne, Lublin 2019. From foreign literature see e.g. J. Martinez, Die
Steuerung der Agrarstruktur durch das Grundstiicksverkehrsrecht, “Agrar- und Umweltrecht”



22 RomAN Bubzinowski

Much more attention has also been paid to the issues of agricultural ac-
tivity, the agricultural holding and various forms of entrepreneurship in agri-
culture. “Agricultural activity” has become one of the basic conceptual cate-
gories of agricultural law. Particular interest was aroused by the qualification
of agricultural activity as an economic activity and the definition of the status
of a farmer as an entrepreneur.’ Among the agricultural holdings, a family
holding which, in the light of the Constitution, is the basis of the agricultural
system, has become a subject of wide interest.* A new study, taking into ac-
count the experience of Western European countries, dealt with agricultural
cooperatives. In that work, much attention was also paid to various forms of
association of agricultural producers.” Publications on the use of agricultural
biomass for the purposes of energy, agri-tourism and risk management in agri-
cultural activities could be considered innovative, t00.>°

It is understandable that with Poland’s accession to the European Union,
interest in the legal organisation of agricultural markets has increased as well.
This interest has been reflected in numerous publications dealing with various
aspects of this issue. Although there is no comprehensive study covering it,’!
there have been a handful of studies examining certain problems in detail. In
particular, for example, Polish agricultural lawyers monitored and analysed

2013, No 5, p. 165 et seq.; A.M. Cosialls Ubach, La agricultura familiar y el “land grabbing”
ante la funcion social de la propiedad agraria y la nueva reforma de la PAC, “Revista de Derecho
Agrario y Alimentario” 2017, No 67, p. 83 et seq.

47 See e.g. B. Jezynska, Producent rolny jako przedsigbiorca, Lublin 2008; R. Budzinow-
ski, W kwestii statusu prawnego rolnika jako przedsigbiorcy, in: Rozprawy z prawa prywatnego.
Ksigga pamigtkowa dedykowana Profesorowi Aleksandrowi Oleszce, Warszawa 2012, p. 47 et
seq.; J. Bieluk, O potrzebie wprowadzenia do prawa polskiego pojecia przedsiebiorstwa rolnego,
“Studia Iuridica Agraria” 2013, vol. XL, p. 131 et seq.

% D. Lobos-Kotowska, Gospodarstwo rodzinne. Prawne formy organizacji, Sosnowiec
2006; T. Kurowska, Ochrona gospodarstwa rodzinnego — uwagi de lege lata i de lege ferenda,
“Studia luridica Agraria” 2010, vol. VIII, p. 14 et seq.; S. Prutis, Status prawny rodzinnego gospo-
darstwa rolnego w polskim prawie rolnym (Ocena stanu regulacji), in: P. Litwiniuk (ed.), Prawne
mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych panstwach Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2015, p. 11 et seq. (and many other articles published in this collective work).

4 A. Suchon, Prawna koncepcja spotdzielni rolniczych, Poznan 2016; eadem, Zrzeszanie sig
producentow rolnych, in: M. Korzycka (ed.), Instytucje prawa rolnego, Warszawa 2019, p. 423
et seq.

0 K. Btazejewska, Prawne aspekty produkcji i wykorzystania biomasy rolniczej na cele
energetyczne, Poznan 2013; A. Kapala, Status prawny agroturystyki (Studium prawnoporownaw-
cze), Poznan 2017; 1. Lipinska, Prawne aspekty zarzqdzania ryzykiem w dziatalnosci rolniczej,
Warszawa 2019.

1A synthesis of the regulation of agricultural markets in force constitutes a chapter of the
nationwide handbook by P. Czechowski (ed.), Prawo rolne, p. 523 et seq.
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changes in the organisation of agricultural markets, the abolition of milk quo-
tas, measures to protect the EU agricultural market or to safeguard competi-
tion.> It can be said that just like Western European agricultural lawyers, they
studied various aspects of the functioning of the agricultural market.>

The functioning of this market in the new conditions increased the focus of
the science of agricultural law on contracts in agriculture (or more broadly — in
agri-food economy). The results of studies that have been published in articles
examining the traditional (in Poland) cultivation contracts that tied the agricul-
tural producer to the entity purchasing the products contracted.** However, the
question arose about the new functions of such contracts, as well as the pos-
sibility of using other contracts that would serve the production and supply of
certain agricultural produce.® The 2013 CAP reform which, among other things,
strengthened the importance and role of contractual relations between agricultur-
al market participants, even encouraged scientists to study this issue more deep-
ly.3¢ And yet, apart from only partial studies in selected issues,” there has not

52 See e.g. I. Lipinska, Nowe przepisy w sprawie organizacji wspélnotowego rynku rolne-
go, “Przeglad Prawa Rolnego” 2008, No 3, p. 175 et seq.; P. Czechowski, Nowa regulacja Unii
Europejskiej w zakresie wspolnej organizacji rynkow rolnych, in: Obrot gospodarczy w prawie
rolnym, B. Jezynska (ed.), Lublin 2009, p. 37 et seq.; A. Suchon, Funkcjonowanie rynku mleka
po likwidacji kwotowania — wybrane aspekty prawne, “Studia Iuridica Agraria” 2016, vol. XIV,
p- 297 et seq.

33 See e.g. D. Gadbin, L’«OCM uniquey: le déclin de la régulation publique des marchés,
“Revue de Droit Rural” 2014, No 423, p. 17 et seq.; Ch. Busse, Das Auslaufen der EU- Milchquo-
tenregelung zum Milchquotenjahr 2014/2015, “Agrar- und Umweltrecht” 2015, No 1, p. 10 et
seq.; A. Jannarelli, Agricoltura e concorrenza o concorrenza e agricoltura. Gli articoli 169, 170
e 171 del reg. 1308/2003 e il progetto guidelines presentato dalla Commissione, ‘“Rivista di Dirit-
to Agrario” 2015, issue 1, p. 3 et seq.

5 In the cultivation contract, the producer undertakes to produce and deliver to the con-
tracting party a specified quantity of agricultural produce of a specified type, and the contracting
party undertakes to collect the produce within the agreed period of time, pay the agreed price and
provide a specified additional performance if the contract or specific provisions provide for the
obligation to provide such performance (article 613 § 1 of the Civil Code.)

55 See e.g. D. Lobos-Kotowska, Wspélczesne funkcje umowy kontraktacji, in: D. Lobos-
-Kotowska et al. (eds.), Wspolczesne problemy prawa rolnego i cywilnego. Ksiega jubileuszowa
Profesor Teresy Kurowskiej, Warszawa 2018, p. 299 et seq.; A. Suchon, Z prawnej problematyki
umowy kontraktacji w praktyce, “Przeglad Prawa Rolnego” 2017, No 1, p. 165 et seq.

¢ See: L. Russo, Reforma WPR z 2013 r. i stosunki umowne pomiedzy uczestnikami rynku,
“Przeglad Prawa Rolnego” 2014, No 2, p. 151 et seq.

7 See e.g. 1. Lipinska, Contractual relations on the EU Agricultural market in the context
of food security and production risk, in: 1. Hértel. R. Budzinowski (eds.), Food Security, Food
Safety, Food Quality, Baden-Baden 2016, p. 187 et seq.; M. Hejbudzki, Umowa dotyczgca do-
stawy mleka surowego jako instrument prawny systemu organizacji rynku mleka i przetworow
mlecznych w Polsce, “Studia luridica Agraria” 2017, vol. XV, p. 125 et seq.
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been a complete study on contractual relationships on the agricultural market.*®
A problem that has been noted and analysed though was that of counteracting
unfair market practices.”

In turn, direct payments, which are an element of the first pillar of the CAP,
have long been the subject of constant interest of agricultural law (already in
the pre-accession period). Such issues as the genesis and functions and the
legal nature of this instrument for supporting agricultural income were quickly
addressed and described.®® Over time, with the changes in the CAP introduced
in subsequent funding periods, various specific issues of these payments also
become the focus of interest of agricultural lawyers.®' A commentary to the Act
on direct payments facilitated their application in practice.®* However, always,
also in other studies, the need for equalisation of direct payments remained
a constant theme.®

The issues concerning food, which is the second element of the aforemen-
tioned triad, were not alien to the science of agricultural law well before Poland

8 An example from the Ttalian literature may be a monograph by M. Imbrenda, Le relazioni
contrattuali nel mercato agroalimentare, Napoli 2016. Also see A. Janarelli, / contratti nel siste-
ma agroalimentare, in: L. Costato, A. Germano, E. Rook Basile (eds.), Trattato di diritto agrario,
vol. 3, Torino 2011, p. 423 et seq.

% See e.g. L. Lipinska, Producent rolny wobec nieuczciwych praktyk handlowych — wybrane
zagadnienia prawne, “Przeglad Prawa Rolnego” 2017, No 2, p. 61 et seq.; A. Kapata, Przeciw-
dziatanie nieuczciwym praktykom rynkowym w tancuchu dostaw zZywnosci w prawie wloskim,
“Przeglad Prawa Rolnego” 2017, No 2, p. 133 et seq.

% See e.g. E. Tomkiewicz, Geneza i funkcje rolniczych doplat bezposrednich w ustawodaw-
stwie wspolnotowym, in: R. Budzinowski (ed.), Problemy prawa rolnego i ochrony srodowiska,
Poznan 2004, p. 235 et seq.; J. Bieluk, Charakter prawny platnosci w systemie wsparcia bezpo-
Sredniego, in: B. Jezynska (ed.), Obrot gospodarczy w prawie rolnym, Lublin 2009, p. 205 et seq.

81 M. Krél, Nowe rozwigzania prawne w zakresie platnosci w ramach systemow wsparcia
bezposedniego, “Studia Iuridica Agraria” 2015, vol. XIII, p. 77 et seq.; B. Jezynska, Znaczenie
i funkcje zasady cross-compliance w systemie rolniczych doplat bezposrednich, “Studia luridica
Lubliniensia” 2010, No 13, p. 35 et seq.; A. Niewiadomski, The Direct Payments in European
and Polish Agriculture with Particular Emphasis on the Greening Policy, “Studia luridica” 2016,
issue 66, p. 287 et seq.; D. Milanowska, Platnosc za zazielenienie w nowym modelu doptat bezpo-
Srednich, “Studia Iuridica Agraria” 2015, vol. XIIL, p. 7 et seq.; A. Niewiadomski, Nowy system
platnosci bezposrednich w rolnictwie europejskim i polskim ze szczegolnym uwzglednieniem po-
lityki zazielenienia, “Studia Iuridica” 2016, vol. 66, p. 287 et seq.

62 J. Bieluk, D. Lobos-Kotowska, Ustawa o platnosciach bezposrednich w rolnictwie. Ko-
mentarz, Warszawa 2008.

% See e.g. S. Balcerak, Nowe oblicze debaty nad wyrownaniem platnosci bezposrednich
w prawie wspolnotowym, “Przeglad Prawa Rolnego” 2009, No 1, p. 121 et seq. K. Marciniuk spo-
ke about the need for equalisation of direct payments in his communication “The convergence of
direct payments from an Eastern European point of view” delivered during the colloquium “The
reform of the CAP” on 20 September 2019 during the 30" European Agricultural Law Congress
in Poznan.
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became a member of the EU.* However, the inclusion of Polish agriculture
in the CAP mechanisms became an important impulse to study its legal as-
pects treated as food law or agri-food law. Monographic studies or works that
covered these issues in a fairly comprehensive way were published relatively
quickly,® and so were studies analysing many specific or detailed issues (such
as official food control, sanctions in food law, organic farming quality system,
genetically modified food, or novel food.)® The culmination of the research
to date has been a piece of work of a treatise character, entitled The system of
food law.*

It would be difficult to indicate at this point in a relatively detailed way all
the issues raised in numerous articles published. They are very numerous and
varied in terms of topics. Needless to say that the basic aspects studied con-
cerned food safety and food security, also in the context of genetically modified
food, novel food, or nanotechnology,® or direct sales of agricultural products,
quality systems, including organic farming products quality schemes, distin-
guishing local products and the like.®” The fact that consideration is being given
to relatively new challenges facing agriculture and food economy, such as for

% As evidenced by e.g. the monograph by J. Paliwoda, Uwagi o prawie Zywnosciowym,
Warszawa 1997.

8 A. Oleszko, Prawo zywnosciowe wspolnotowego rynku rolnego, Warszawa 2006; M. Ko-
rzycka-Iwanow, Prawo Zywnosciowe. Zarys prawa polskiego i wspolnotowego, Warszawa 2007;
M. Korzycka-Iwanow (ed.), Studia z prawa zywnosciowego, Warszawa 2006; M. Taczanowski,
Prawo zywnosciowe, Warszawa 2017.

% See e.g. P. Wojciechowski, Wspdlnotowy model urzedowej kontroli zywnosci, Warszawa
2008; idem, Model odpowiedzialnosci administracyjnej w prawie zywnosciowym, Warszawa 2015;
I. Wrzesniewska-Wal, Zywnos¢ genetycznie zmodyfikowana. Aspekty prawne, Warszawa 2008;
K. Leskiewicz, System jakosci produktow rolnictwa ekologicznego. Aspekty prawne, Warszawa—Po-
znan 2011; M. Korzycka, P. Wojciechowski (eds.), Urzedowa kontrola zywnosci. Teoria i praktyka,
Warszawa 2018; L.M. Sokotowski, Prawne aspekty wprowadzania. ..

7 M. Korzycka, P. Wojciechowski, System prawa Zywnosciowego, Warszawa 2017. The
book also contains extensive reflections on EU food law. See: L. Costato, F. Albisinni (eds.),
European and Global Food Law, 2™ edition, Vicenza 2016.

8 See e.g. K. Leskiewicz, Bezpieczenstwo Zywnosciowe i bezpieczenstwo zywnosci — aspek-
ty prawne, “Przeglad Prawa Rolnego” 2012, No 1, p. 179 et seq.; M. Korzycka, P. Wojciechowski,
Regulacja prawna zywnosci genetycznie zmodyfikowanej w USA i UE w kontekscie planowanego
Transatlantyckiego Porozumienia Handlowo-Inwestycyjnego (TTIP), “Studia Iuridica Lublinen-
sia” 2017, No 1, p. 465 et seq.; M. Stanko, Konsument w systemie bezpieczenstwa Zywnosci po
akcesji Polski do Unii Europejskiej, in: P. Litwiniuk (ed.), Integracja europejska jako determinan-
ta polityki wiejskiej. Aspekty prawne, Warszawa 2017, p. 415 et seq.

% A. Kapala, Sprzedaz bezposrednia produktéw rolnych — aspekty prawno-poréwnawcze,
“Przeglad Prawa Rolnego” 2012, No 1, p. 151 et seq.; S. Prutis, Regulacje prawne produkcji eko-
logicznej w prawie polskim, “Studia Iuridica Agraria” 2013, vol. XI, p. et seq.; A. Kapata, Z praw-
nej problematyki wyrozniania produktow lokalnych, “Przeglad Prawa Rolnego” 2017, No 2,
p- 51 et seq.
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example, prevention of food waste, is much welcome.”” What is more, for the
purposes of applying the law, there are commentaries to the basic legislative
acts published, regarding the issues discussed here.”! As can be seen, the sci-
ence of food law (or agri-food law) is developing very intensively, addressing
not only regional but also international aspects.”

The environment, apart from agriculture and food, is the third element
of the previously mentioned triad, expressing interdependencies and direc-
tions of influence. The science of agricultural law has long dealt with certain
aspects of environmental protection, predominantly the protection of agri-
cultural land. Including Polish agriculture with the CAP mechanisms has re-
sulted in a significant expansion of the research field and at the same time in
the intensification of research. Subsequent changes in this policy have further
deepened the environmental dimension of EU agricultural law; the preserva-
tion and protection of the environment became a parameter for the evaluation
of activities undertaken in agriculture, including the assessment of the CAP
instruments used. Although there has not been as yet a monograph authored
by Polish agricultural lawyers that would provide a comprehensive analysis
of agri-environmental issues,” numerous papers and articles of the subject
have been published.

The first to mention are publications on more general issues such as green-
ing of the CAP and agricultural law, sustainable development and biodiversity,
the role of legal and financial instruments, agri-environment-climate measures
or the Nature 2000 sites.”* The scientific achievements are much richer when

0 See e.g. K. Leskiewicz, Prawne aspekty przeciwdziatania marnowaniu Zywnosci, “Prze-
glad Prawa Rolnego” 2015, No 2, p. 119 et seq.; £L.M. Sokotowski, O potrzebie catosciowej praw-
nej regulacji przeciwdziatania marnowaniu zZywnosci, “Przeglad Prawa Rolnego” 2019, No 1,
p. 53 et seq. There is a lack of a comprehensive study that might be modelled on the monograph
by G. Maccioni, Spreco alimentare. Regole e limiti nella transizione verso modelli agroalimentari
sostenibili, Torino 2018.

I See e.g. A. Szymecka-Wesotowska (ed.), Bezpieczenstwo zywnosci i zywienia. Komen-
tarz, Warszawa 2013; K. Leskiewicz, Ustawa o rolnictwie ekologicznym. Komentarz, Warszawa
2017.

2 The source of inspiration may be monographs by, among others, M. Alabrese, 1/ regime
della food security nel commercio agricolo internazionale. Dall’Hawana Charter al processo di
riforma dell’Accordo agricolo WTO, Torino 2018 and F. Capelli, La tutela dei prodotti agroali-
mentari di qualita in Italia e in Europa. Un’evoluzione giuridica di successo, Napoli 2018.

3 Not of such a character is the monograph by A. Niewiadomski, Publicznoprawny i pry-
watnoprawny konflikt interesow na przykiadzie Europejskiej Sieci Ekologicznej Natura 2000,
Warszawa 2017.

" See e.g. B. Jankowski, Oddziatywanie Wspdlnej Polityki Rolnej na ochrong srodowiska,
“Studia Turidica Agraria” 2012, vol. X, p. 513 et seq.; S. Prutis, Ochrona srodowiska za pomo-
cq instrumentow prawno-finansowych Wspolnej Polityki Rolnej, “Studia luridica Agraria” 2015,
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it comes to various detailed aspects of the agri-environmental issues discussed
here. These include, for example, articles on the protection of particular el-
ements of the environment implemented in connection with the agricultural
activity conducted, the environmental dimension of various CAP instruments,
climate protection or animal protection.” As can be seen, the issues discussed
in the Polish literature do not differ from the topics discussed in foreign pub-
lications.”®

The achievements of Polish agricultural law concerning rural development
are also worth noting. While they have not been fully compiled in the form of
a monograph, they are more widely discussed in the nationwide handbook,”
and the results of studies on two important issues (the aid contract and the rural
development program) have been published in the form of books.” However,
numerous articles address problems of a more general nature, such as the con-

vol XII, p. 39 et seq.; A. Niewiadomski, Prosrodowiskowe determinanty polskiej i europejskiej
polityki rolnej, ““Studia Turidica Lublinensia” 2017, No 1, p. 271 et seq.; M. Krol, Ocena modelu
prawnej ochrony Srodowiska we Wspolnej Polityce Rolnej, “Studia luridica Lublinensia” 2017,
No 1, p. 227 and P. Gata, Ochrona réznorodnosci biologicznej jako determinanta Wspélnej Poli-
tyki Rolnej, “Studia luridica Lublinensia” 2017, No 1 p. 193 et seq.; E. Nawrotek, Dzialanie rol-
no-srodowiskowo-klimatyczne jako instrument ochrony srodowiska w rolnictwie, in: B. Jezynska,
E. Kruk (eds.), Prawne instrumenty ochrony srodowiska, Lublin 2016, p. 353 et seq.; B. Jezynska,
R. Pastuszko, Ochrona bioréznorodnosci przed uwalnianymi do srodowiska obcymi gatunkami
inwazyjnymi. Zagadnienia prawne, in: ibidem, p. 255 et seq.; A. Niewiadomski, Prawne instru-
menty ksztaltowania obszarow Natura 2000 w Polsce, in: ibidem, p. 327 et seq.

5 See e.g. B. Kuras, Zasada ,,zanieczyszczajqcy placi” a odpowiedzialnosé za zanieczysz-
czenie gleby spowodowane dziatalnosciq rolniczq (zagadnienia wybrane), “Przeglad Prawa Rol-
nego” 2012, No 1, p. 215 et seq.; M. Krol, Srodowiskowy wymiar platnosci w ramach systemoéw
wsparcia bezposredniego — zagadnienia prawne, in: B. Jezynska, E. Kruk (eds.), Prawne instru-
menty..., p. 295 et seq.; J. Gozdziewicz-Biechonska, Przeciwdzialanie degradacji ziemi i gleby
Jjako globalne wyzwanie dla prawa, “Przeglad Prawa Rolnego” 2018, No 1, p. 41 et seq.; E. Jach-
nik, Prawne aspekty ochrony zapachowej jakosci powietrza, “Przeglad Prawa Rolnego” 2017,
No 1, p. 149 et seq.; 1. Lipinska, Z prawnej problematyki dobrostanu zwierzgt gospodarskich,
“Przeglad Prawa Rolnego” 2015, No 1, p. 63 et seq.; P. Gata, Problematyka bioroznorodnosci
w nowym PROW na lata 2014-2020, “Studia luridica Agraria” 2015, vol. XIIL, p. 165 et seq.

" See e.g. V. Nies, Aktuelle Entwicklungen im Agrarumweltrecht, “Agrar- und Umwel-
trecht” 2013, No 2, p. 47 et seq.; C. Blumann, L écologisation de la politique agricole commune,
“Revue de Droit Rural” 2014, No 425, p. 24 et seq.; J. Foyer, Le droit rural confronté a la pro-
tection des sols, “Revue de Droits Rural” 2017, No 449, p. 1; idem, Retour sur les liens du droit
rural et de I’agriculture durable, “Revue de Droit Rural” 2017, No 452, p. 1 et seq.; A. Scheidler,
Naturschutzrechtliche Eingrriffsregelung und Landwirtschaft, “Agrar- und Umweltrecht” 2019,
No 3, p. 88 et seq.

77 This is a chapter of the nationwide handbook by P. Czechowski (ed.), Prawo rolne...

® D. Lobos-Kotowska, Umowa przyznawania pomocy z Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich, Warszawa 2013; P. Litwiniuk, Program Rozwoju Obsza-
row Wiejskich jako dokument programowy i zrodto prawa rolnego, Warszawa 2018.
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cept of rural areas, the selection of support instruments for these areas, their
functions, the characteristics of support beneficiaries, or the evaluation of pro-
grammes in subsequent periods of financing.” Other articles deal with specific
problems of support for rural development, including, for example, selected
instruments for supporting rural development, aid contracts, liability of ben-
eficiaries and sanctions, or the procedure for granting support.*” The research
problems presented herein in the field of rural development are also within the
scope of interest of the Western European agricultural lawyers.®!

The inclusion of Polish agriculture in the CAP mechanisms brought effects
resulting in a significant internationalisation of research activity. The articles by
Polish researchers representing almost all scientific centres are published in the
“CEDR Journal of Rural Law” issued by the European Committee of Agricultur-
al Law, as well as in other scientific journals mentioned herein. Foreign authors

" See e.g. M. Krzysztofik, Problematyka prawna pojecia obszaru wiejskiego, “Studia Turi-
dica Lublinensia” 2017, No 1, p. 299 et seq.; S. Prutis, Dobor instrumentow prawnych stuzgcych
wsparciu rozwoju obszarow wiejskich, “Studia luridica Agraria” 2009, vol. VIL, p. 192 et seq.;
J. Mikotajczyk, Wspolczesne funkcje obszarow wiejskich na tle koncepcji multifunkcjonalnego
rolnictwa, “Studia Turidica Agraria” 2012, vol. X, p. 367 et seq.; P. Blajer, Beneficjenci ,, Pro-
gramu Rozwoju Obszarow Wiejskich,” “Przeglad Prawa Rolnego” 2010, No 1, p. 13 et seq.;
E. Tomkiewicz, Polityka rozwoju obszarow wiejskich na lata 2007-2013 (perspektywy na tle
dotychczasowej ewolucji ustawodawstwa), “Studia luridica Agraria” 2007, vol. VI, p. 23 et seq.;
P. Bedzmirowska, Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020, “Studia luridica
Agraria” 2013, vol. XI, p. 85 et seq.

8 See e.g. J. Zigba, Renty strukturalne w ustawodawstwie rolnym, Warszawa 2013; P. Bla-
jer, Zmiana generacji w gospodarstwach rolnych w Polsce w swietle polityki rozwoju obszaréw
wiejskich (aspekty prawne), “Przeglad Prawa Rolnego” 2010, No 2, p. 161 et seq.; B. Jezynska,
Prakseologiczne instrumenty wsparcia zrownowazonego rozwoju obszarow wiejskich, “Studia
Iuridica Agraria” 2012, vol. X, p. 251 et seq.; T. Kurowska, Zafozenia konstrukcyjne umowy
przyznania platnosci z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich,
“Studia Iuridica Agraria” 2009, vol. VII, p. 163 et seq.; D. Lobos-Kotowska, Umowa przyzna-
nia pomocy z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich a inne
podobne umowy, “Studia luridica Agraria” 2012, vol. X, p. 265 et seq.; P. Wojciechowski, Od-
powiedzialnos¢ karna i administracyjna beneficjentow pomocy z Programu Rozwoju Obszarow
Wiejskich, “Studia luridica Agraria” 2012, vol. X, p. 281 et seq.; E. Kremer, Wybrane zagadnienia
z problematyki rozwoju obszarow wiejskich, ptatnosci bezposrednich w orzecznictwie sqdow ad-
ministracyjnych, “Studia Iuridica Agraria” 2009, vol. VII, p. 142 et seq.

81 J. Martinez, Pojecie ,, obszar wiejski” jako odpowiedz na wielofunkcyjnosé przysziej dzia-
talnosci rolniczej, “Przeglad Prawa Rolnego” 2010, No 2, p. 47 et seq.; R. Norer, Skizzen aus
der agrarrechtlichen Zukunfi: ein Recht des lindlichen Raums? (1), “Agrar- und Umweltrecht”
2008, issue 5, p. 157 et seq.; P.A. Llombart, La normativa comunitaria de desarrollo rural frente
a los nuevos retos y prioridades de la Union Europea, “Revista de Derecho Agrario y Alimenta-
rio” 2010, No 57, p. 7 et seq.; L.A. Bourges, Agricoltura y urbe: ventajas y desafios frente a la
necesidad de un desarrollo integral, “Revista de Derecho Agrario y Alimentario” 2015, No 66,
p- 51 et seq.
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are increasingly present in domestic publications of a monographic nature,* and
in journals.® The scientific cooperation with the former Istituto di Diritto Agrario
Internazionale e Comparato in Forence, and the Institut fiir Landwirtschaftsrecht
of the University in Gottingen has a particularly long tradition.® Currently, aca-
demic contacts are maintained with many research centres abroad.

Polish agricultural lawyers participate in scientific conferences held
abroad, including congresses organised by the Unione Mondiale degli Agraristi
Universitari and the Comité Européen de Droit Rural. They are also organisers
or co-organisers of such events. In 2005, the first Italian-Polish conference was
held at the University of Macerata under the significant title “Politica agricola
comune e allargamento a Est. Un confronto italo-polacco.” The subsequent
three conferences were also organised by the Polish side (the University of
Poznan) and one by the Italian side. There have also been two joint conferences
held, organised in cooperation with Spanish scholarship and four with German
scholarship.®

The activity of Polish agricultural lawyers has found recognition in inter-
national circles. And for example, the organisation of the 15" World Congress
on Agricultural Law and the 30" European Congress and Colloquium on Ag-
ricultural Law was entrusted with the Polish organisers. The World Congress
was held in Poznan in 2018 and its tangible result is the congress book entitled
“The 15" World Congress of Agricultural Law. Contemporary challenges of
Agricultural Law: among Globalisation, Regionalisation and Locality.” The
European Congress, also held in Poznan in 2019, and its organisation was very
highly rated by the CEDR authorities.

4. The considerations carried out confirm the thesis formulated at the be-
ginning of this article about a significant reduction of the distance between the
Polish science of agricultural law and Western European science. This state-
ment refers to all analysed spheres of agricultural legislation. The issues un-
dertaken by Polish agricultural lawyers fall within the scope of interest of their
Western European counterparts. The increase in research intensity is visible,
as well as the resolution of original and innovative problems. It may therefore

8 See e.g. P. Litwiniuk (ed.), Kwestia agrarna. Zagadnienia prawne i ekonomiczne, War-
szawa 2016.

8 Primarily in the journal “Przeglad Prawa Rolnego.”

8 As written by A. Germano, L Istituto di Diritto Agrario Internazionale e Comparato. la
storia, Napoli 2017 and W. Winkler, 50 Jahre Institut fiir Landwirtschafisrecht der Universitdit
Gottingen, in: J. Martinez (ed.), Die Gemeinsame Agrarpolitik vor neuen Herausforderungen,
Baden-Baden 2012, p. 143 et seq.

8 The outcome of two conferences organised together with the Viadrina University in
Frankfurt Oder is a book by I. Hartel, R. Budzinowski (eds.), Food Security, Food Safety...
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be said that Polish agricultural lawyers are increasingly becoming partners in
research conducted by foreign scholars, and the use of their research and organ-
isational potential may also be useful on an international forum.

THE SCIENCE OF AGRICULTURAL LAW IN POLAND.
REFLECTIONS AGAINST THE BACKGROUND
OF WESTERN EUROPEAN SCIENCE

Summary

The fifteenth anniversary of the inclusion of Polish agriculture in the CAP mechanisms
prompts one to make summaries and comparisons and formulate evaluations of the develop-
ment of the science of agricultural law in the European context. The deliberations presented
in the article are an attempt to formulate a few valid reflections, focusing on the comparison
of the EU agricultural acquis, the general (theoretical) agricultural (national) law issues, tra-
ditional agricultural law issues, agri-food and agri-environmental law and rural development.

As it is demonstrated in the article, the distance between the Polish science of agricultural
law and Western European science has significantly narrowed. The issues undertaken by
Polish agricultural lawyers fall within the scope of interest of their Western European coun-
terparts. It may therefore be said that Polish agricultural lawyers are increasingly frequently
becoming partners in research conducted by foreign scholars, and the use of their research
and organisational potential may also be useful on an international forum.

LA SCIENZA DEL DIRITTO AGRARIO IN POLONIA
NEL QUADRO DELLA SCIENZA DELL’EUROPA OCCIDENTALE

Riassunto

Il quindicesimo anniversario dall’inclusione dell’agricoltura polacca nei meccanismi
della PAC incoraggia a sintetizzare e valutare lo sviluppo della scienza del diritto agrario
nel contesto europeo. Nelle considerazioni svolte si tenta quindi di formulare alcune fon-
damentali riflessioni, nonché mettere a confronto i contributi nei seguenti campi: il diritto
agrario dell’UE, le questioni generali (teoriche) del diritto agrario (nazionale), le questioni
tradizionali del diritto agrario, diritto agroalimentare e agroambientale, e quello riguardante
lo sviluppo rurale.

In conclusione, I’autore afferma che le distanze tra la scienza polacca del diritto agrario
e quella dell’Europa occidentale si sono notevolmente ridotte. I problemi sollevati dagli
agraristi polacchi si collocano nell’area di interesse degli agraristi dell’Europa occidentale.
Pertanto, si puo affermare che i primi stanno, sempre di piu, diventando partner nelle ricerche
condotte dai secondi, inoltre le loro capacita di ricerca, come anche quelle organizzative,
possono tornare utili persino in un forum internazionale.
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Metody badania prawa rolnego
wedtug koncepcji
Profesora Andrzeja Stelmachowskiego

W 2019 r. mingto dziesig¢¢ lat od $mierci Profesora Andrzeja Stelmachow-
skiego — wspottworcey i nestora nauki prawa rolnego w Polsce. Koncepcja bada-
nia prawa rolnego upowszechniona przez niego byta nowatorska i dynamiczna.

Ten wybitny badacz prawa cywilnego, a nastepnie prawa rolnego, twier-
dzil, Zze w odrdznieniu od prawa cywilnego prawo rolne nie wyksztatcito wta-
snej metody regulacji prawnej'. Prawo rolne w ramach przyj¢tej metody wyma-
gato wyodrebnienia kryteridow dotyczacych przedmiotu regulacji?, jak rowniez
okreslenia i zdefiniowania metod regulacji prawnej®. Badajgc normy, instytucje
i zjawiska prawa, Profesor Stelmachowski postugiwal si¢ rownolegle meto-
da cywilnoprawng i administracyjnoprawng. Jako badacz prawa sformutowat
tezg, ze prawo rolne, pomimo wyodrebnienia w sferze legislacyjnej pokaznego
zbioru regulacji prawnych, nie wykrystalizowato odrebnej, usystematyzowa-
nej regulacji prawnej. Prawo rolne, jak twierdzit, nie ma czesci ogolnej, jak

' A. Stelmachowski, Przedmiot i Zrodla prawa rolnego, w: P. Czechowski, M. Korzycka-
-Iwanow, S. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie prawo rolne na tle ustawodawstwa Unii Europej-
skiej, wyd. 2, Warszawa 1997, s. 9.

2 R. Budzinowski, Profesor Andrzej Stelmachowski jako agrarysta, ,,Studia Juridica Agra-
ria” 2011, t. IX, s. 97-105; A. Lichorowicz, Pojecie i przedmiot prawa rolnego, w: A. Stelma-
chowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2009, s. 23-38; R. Budzinowski, Pojecie i przedmiot
prawa, w: P. Czechowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2019, s. 27-41; P. Czechowski, M. Ko-
rzycka A. Niewiadomski, Ewolucja ustawodawstwa prawnorolnego, w: P. Czechowski (red.),
Prawo rolne, s. 42-55.

3 Por. A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa 1988, s. 19, powotujacy
si¢ na konstrukcje¢ trzech szkot badania prawa: H.J. Berman, Law and Logos, ,,DePaul Law Re-
view” 1994, vol. 44, s. 143 in.
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np. prawo cywilne. Mimo to ustalono zasady prawa rolnego, ktérych swoistym
no$nikiem wartos$ci sg normy prawne.

Zasady prawa rolnego stanowig podstawe doktrynalnego wyodr¢bnienia
prawa rolnego jako samodzielnej, kompleksowej galezi prawa. Podlegaja one
ewolucji, lecz ich rdzen pozostaje niezmienny*.

Stelmachowski poprzez funkcjonalne podejscie do badania prawa,
w tym prawa rolnego, ukazat jego Scisty zwigzek z dziatalnoscig gospodarcza,
a zwlaszcza interwencyjng rolg panstwa w sektorze rolnym. Wskazywat na
zwigzek polityki, gospodarki i prawa w aspekcie jego stosowania, analizujac
zarazem spoteczne skutki regulacji prawnych’.

W analizie regulacji prawa cywilnego i prawa rolnego czgsto postugiwat
si¢ rownolegle metodami wielkich szkot badania prawa®, to jest pozytywi-
styczng, prawno-naturalng oraz historyczna.

W szkole pozytywistycznej metodologii nauki prawa mozna wyr6zni¢ dwa
nurty. Pierwszy z nich to tzw. jurysprudencja poj¢ciowa, oparta na wnioskowa-
niu formalno-dogmatycznym, z wytaczeniem rozwazan problemu celowosci.
Promotorem tej szkoty byt H. Kelsen, tworca normatywizmu, autor teorii czy-
stej nauki prawa’.

Drugi nurt zwigzany byt z badaniem norm prawa pod katem ich celowo-
sci. Jej gtownym reprezentantem byt R. von Jhering. Z tego kierunku badan
wywodzi si¢ metodologia badania prawa, znana pod nazwa jurysprudencji in-
teresow. Ten drugi kierunek byt niewatpliwie blizszy pracy badawczej Profe-
sora Stelmachowskiego. Nie bez przyczyny czesto cytowat on von Jheringa,
zwlaszcza w swoich pracach cywilistycznych®. Profesor omawiat takze problem
celu regulacji prawnych, postrzegajac prawo jako instrument realizacji celow
spotecznych’. Zainteresowanie tg kwestia wida¢ w pracach z zakresu teorii pra-
wa cywilnego, w szczegdlnosci dotyczacych zasad prawa cywilnego, klauzul
generalnych w Kodeksie cywilnym, Zrédet prawa cywilnego, problematyki

4 P. Czechowski, A. Stelmachowski, Zasady prawa rolnego, ,,Panistwo i Prawo” 1979, z. 12,
s. 30-38; A. Lichorowicz, Pojecie i przedmiot prawa rolnego. Miejsce prawa rolnego w polskim
systemie prawa, w: A. Stelmachowski (red.), Prawo rolne, s. 30-31; P. Czechowski, Zasady pra-
wa rolnego stabilizacja czy ewolucja?, ,,Studia Juridica Agraria” 2011, t. IX, s. 107-113.

5 R. Budzinowski, Profesor Andrzej Stelmachowski..., s. 103.

® A. Stelmachowski, Zarys teorii..., s. 19.

7 H. Kelsen, Czysta teoria prawa, Warszawa 2014.

8 R. von Jhering, Zweck im Recht, Leipzig 1893; idem, Geist des romischen Rechts, Leipzig
1926. Por. cytowanie prac R. von Jheringa przez A. Stelmachowskiego: Zarys teorii... ss. 16,
54-171, 254.

° Por. przyktadowo monografie: A. Stelmachowski, Przysposobienie w prawie rodzinnym,
Warszawa 1957; idem, Istota i funkcja posiadania, Warszawa 1958; idem, Kontraktacja produk-
tow rolnych, Warszawa 1960; idem, Odpowiedzialnos¢ cywilna za niedobory, Warszawa 1966.
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0s6b prawnych czy nowatorskiej analizy pozakonstytucyjnych zrddet prawa,
tworzonych na podstawie orzecznictwa Sadu Najwyzszego czy arbitrazu go-
spodarczego'’. Teza o prawotworczej roli orzecznictwa sagdowego i gospodar-
czego wskazuje, ze orzeczenia sagdowe tworzg normy ogdlne w drodze, jak sig¢
okazato, ,linii orzeczniczej”, niekoniecznie wynikajacej z przepisdw ustawy,
i funkcjonuja tak, jakby mialy za soba autorytet ustawy.

Teza ta, wywiedziona z celowosciowej analizy prawa w potowie lat 60.
ubieglego wieku, wywotata polemike naukows, zwlaszcza ze strony teorety-
koéw prawa reprezentujacych socjalistyczny kierunek neopozytywizmu nor-
matywnego. Z perspektywy lat teza o prawotworczej roli sadow 1 arbitrazu
okazatla sie¢ trafna!!.

Profesor Stelmachowski poszukiwat celu i funkcji w regulacjach prawnych
tworzacych fundamenty instytucji prawa cywilnego, co pokazuja jego badania
nad prawem wiasnosci, jego funkcjami oraz konstrukcja'?.

Na gruncie tych badan Profesor Stelmachowski, analizujac ujecie celu,
funkcji oraz przedmiotu indywidualnej wlasnosci rolnej w powigzaniu z ko-
deksowg trescig wilasnosci, sformutowat koncepcje wtasnosci rolniczej jako
kompleksu praw i obowiazkow, ktora stanowi jedng z podstaw doktrynalnych
wspotczesnego polskiego prawa rolnego'.

Zgodnie z tg koncepcja, wlasciciel gospodarstwa rolnego ma w odnie-
sieniu do innych podmiotow nie tylko prawa, lecz réwniez okreslone obo-
wiazki. Poprzez celowos$ciowg analize¢ norm prawa Stelmachowski wskazat,
ze takie ujecie wilasno$ci rolniczej pozwala na ujawnienie konglomeratu
przepiséw réznej rangi, ksztattujacego tres¢ prawa witasnosci i sposob jego
wykonywania.

Profesor Stelmachowski stosowat celowosciowg metode badania prawa
w szeregu monografii, ktore stanowiag obecnie istotny dorobek doktryny!'*.

10 Por. A. Stelmachowski, Wstgp do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1969, wyd. 2: 1984;
idem, Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa 1998.

! P. Czechowski, M. Korzycka-Iwanow, S. Prutis, Wspomnienie o Profesorze Andrzeju Stel-
machowskim w: A. Stelmachowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2009 s. 7-8.

12 A. Stelmachowski, Wstep do teorii..., s. 220-227; A. Stelmachowski, B. Zdziennicki, Pra-
wo rolne, Warszawa 1998, s. 225; A. Stelmachowski, w: T. Dybowski (red.), Prawo rzeczowe.
System prawa prywatnego, Warszawa 2003, s. 61-405.

3 M. Korzycka, S. Prutis, Wilasnos¢ rolnicza wedtug koncepcji Profesora Andrzeja Stelma-
chowskiego w: P. Czechowski (red.), Prawo rolne, wyd. 5, Warszawa 2019 s. 56—60.

4 M. Korzycka, Ochrona wilasnosci rolniczej, Warszawa 1979; W. Panko, Wiasnos¢ grun-
towa w planowej gospodarce przestrzennej. Studium prawne, Katowice 1978, s. 28—68; S. Prutis,
Instrukcje podstawowe prawa prywatnego (w opozycji do regulacji prawa publicznego), Biaty-
stok 2018, s. 319 i n.; M. Korzycka, Prawo wlasnosci rolniczej, w: M. Korzycka (red.), Instytucje
prawa rolnego, Warszawa 2019, s. 44 i n.; K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji wladzy
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W swoich badaniach Profesor uwzgledniat rowniez metodg szkoty praw-
no-naturalnej i, akceptujac jej podstawy aksjologiczne, badat réwniez okre-
$lone cele prawa wyznaczone przez porzadek naturalny oraz okreslone war-
todci. Byt entuzjasta badan empirycznych, czyli obserwacji, jak prawo dziata
w praktyce.

Czgsto podkreslal, ze bliscy mu byli przedstawiciele funkcjonalizmu ame-
rykanskiego. Prowadzone pod Jego kierunkiem badania w Dolnoslaskim Okre-
gu Miedziowym w latach 70. ubieglego wieku ujawnity, ze proces rozdrobnie-
nia gospodarstw rolnych, a tym samym struktury agrarnej polskiej wsi, zostat
znacznie ograniczony po wejsciu w zycie przepisow o obrocie nieruchomo-
$ciami rolnymi, zamieszczonymi w Kodeksie cywilnym z 1964 r.'3

Kierowane przez Profesora Stelmachowskiego kompleksowe badania
nad prawem w dzialaniu znalazly wyraz w monografiach pod jego redakcja,
dotyczacych m.in. wptywu instrumentéw prawnych na gospodarowanie zie-
mig rolng w rejonach uprzemystowionych'®, a takze w wybranych regionach
kraju'”.

W pracach tych nie tylko podjeto problematyke wybranych instrumentow
prawnych, lecz takze przedstawiono kwestie prawne na tle ekonomiczno-go-
spodarczym, socjologicznym i przestrzennym. Interdyscyplinarny charakter
prowadzonych badan z pewno$cig przyczynit si¢ do nowego spojrzenia na pra-
wo, w tym prawo rolne, w doktrynie. Utorowato to drogg badaniu probleméw
granicznych prawa rolnego, zwigzanych m.in. z rozwojem warunkow rolnych,
obszaréw wiejskich, pomocy publicznej dla rolnictwa, ochrong $rodowiska
1 konfliktow prawnych na ptaszczyznie rolnictwo — srodowisko, w tym prawa
lesnego czy prawa zywnosciowego.

Problematyka ta stata si¢ szczegdlnie aktualna po wejsciu Polski do Unii
Europejskiej. Zaprezentowana zostata w przygotowanych pod redakcjg Pro-
fesora Stelmachowskiego ogolnopolskim podre¢czniku akademickim prawa
rolnego, ktérego autorami byli przedstawiciele wiodacych osrodkow uniwer-
syteckich w Polsce.

Profesor postugiwat si¢ réwniez metoda historycznoprawng. Doskonaty
przyktad zastosowania tej metody stanowi praca zbiorowa wydana pod jego

publicznej w obrot nieruchomosciami rolnymi jako srodki ksztaltowania ustroju rolnego, Biaty-
stok 2019, s. 30-68.

15 A. Stelmachowski (red.), Wplyw uprzemystowienia na stosunki wlasnosciowe w rolnic-
twie w Legnicko-Glogowskim Okregu Miedziowym, Warszawa 1972.

1 Por. np. Przemiany wlasnosci ziemi w rolnictwie polskim, Warszawa 1974; Problemy za-
rzqdzania rejonami uprzemystowionymi, Warszawa 1986.

17" A. Stelmachowski (red.), Wphyw instrumentow prawnych na przestrzenng strukture rol-
nictwa w Polsce, Warszawa 1977.
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redakcja, dotyczaca ewolucji pozycji wilasciciela indywidualnego gospodar-
stwa rolnego w PRL',

W monografii tej analizie historycznoprawnej poddano szereg mechani-
zmow prawnych ksztattowania statusu prawnego wilasciciela gospodarstwa
rolnego w ramach przyjetych okresow (periodyzacji) polityki rolnej panstwa
w okresie 40-lecia PRL i jej wptywu na ksztaltowanie prawa. Stelmachowski
przyjat w swojej analizie trzy zasadnicze kryteria (hipotezy): swobody dziata-
nia gospodarczego, rownouprawnienia i gwarancji rozwoju.

Przeprowadzona analiwna ukazata cykliczno$¢ dziatania okreslonych roz-
wigzan prawnych, charakteryzujacych si¢ w istocie powrotem do pierwotnych
rynkowych mechanizméw dziatania prawa.

Kolejna teza wskazywata, ze gwarancja rozwoju oraz jego rOwnopraw-
no$¢ byta przez okres 40-lecia PRL niedostateczna, co znacznie przyczynito
si¢ do powstania kryzysu gospodarczego w koncu lat 80., ktory wstrzasnat
podstawami panstwowosci i doprowadzit do demokratycznych przeksztatcen
ustrojowych.

Analiza prac naukowych Profesora Stelmachowskiego dowodzi, ze te trzy
metody badania prawa znalazty odzwierciedlenie w metodyce jego warsztatu
naukowego.

Wszystkie prace naukowe Profesora miaty jasno sprecyzowany temat
badawczy. Dla analizy problemu formutowal zawsze hipotezy, aby syntety-
zowa¢ prowadzone badania, zwlaszcza w aspekcie problemow granicznych
(interdyscyplinarnych), wspotistniejagcych jako odrebne kategorie heteroge-
niczne. Dbat réwniez o kompozycje tresci i ptynnos¢ prowadzonych analiz,
co znajdowato odzwierciedlenie w harmonii odbioru tekstu. Starannie dobierat
bibliografi¢ naukowa (w zaleznosci od przyjetej metody), rowniez w aspekcie
prawno-poréwnawczym.

Zwienczeniem opracowan naukowych Profesora Stelmachowskiego byty
tezy koncowe, stanowigce kwintesencje przeprowadzonych analiz badawczych
i podsumowan naukowych.

Dziatalno$¢ naukowa Profesora, jego osobowos$¢, a zwlaszcza multidyscy-
plinarnos¢ analizy prawa w dziataniu silnie wptynety na uksztaltowanie szkoty
funkcjonalnego badania prawa rolnego przez szerokie grono jego uczniow.

18 A. Stelmachowski (red.), Ewolucja pozycji wiasciciela indywidualnego gospodarstwa
rolnego w PRL, Warszawa 1989.
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RESEARCH METHODS IN THE STUDY OF AGRICULTURAL LAW
ACCORDING TO THE CONCEPT
OF PROFESSOR ANDRZE)J STELMACHOWSKI

Summary

The deliberations are devoted to the methods of legal research that Professor Andrzej
Stelmachowski conducted in the field of agricultural law. This outstanding civil lawyer and
co-creator of agricultural law as a separate branch within the system of law used methods
that shaped the philosophical schools of law research methodology, that is, the positivist,
natural law and historical law school. Using the methodology of these schools, Professor
Stelmachowski created an interesting conglomerate of methods of studying law through the
analysis of the purpose of a legal norm, the empirical study of law in action and the historical
and legal analysis of the evolution of legal institutions. The multithreaded method of legal re-
search adopted by Professor Stelmachowski created a specific methodology of agricultural law
research, which constitutes a significant legacy of the doctrine of agricultural law in Poland.

METODI DI STUDIO DEL DIRITTO AGRARIO ELABORATI
DAL PROFESSOR ANDRZE) STELMACHOWSKI

Riassunto

Le considerazioni svolte si concentrano sui metodi di studio del diritto, che il Professor
Andrzej Stelmachowski ha sviluppato nell’ambito del diritto agrario. Questo eccezionale
avvocato civilista e co-creatore del diritto agrario come ramo separato all’interno del siste-
ma giuridico si ¢ avvalso dei metodi che hanno influenzato le scuole filosofiche dedite alla
metodologia riguardante lo studio in oggetto, vale a dire la scuola positivista, giuridico-na-
turale e storico-giuridica. Il Professor Stelmachowski, prendendo spunto dalla metodologia
menzionata, ha creato un interessante conglomerato di metodi che analizzano il fine della
norma giuridica, permettono di svolgere un esame empirico del diritto in azione e di effettuare
un’analisi storica e giuridica dell’evoluzione degli istituti giuridici. Il metodo ad ampio spettro
di studio, adottato dal Professore, ha portato a creare una metodologia specifica per lo studio
del diritto agrario. E un importante contributo alla dottrina del diritto in questione in Polonia.
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Obroét nieruchomosciami rolnymi
w swietle traktatowej swobody
przeptywu kapitatu — rozwazania
na gruncie orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

1. Jednym z najwazniejszych warunkéw rozwoju polityki rolnej jest do-
stepnos$¢ gruntéw dla rolnikow!. Obecnie w Unii Europejskiej (dalej: UE)
mozna obserwowac rosnacy popyt na nieruchomosci rolne zwigzany z pro-
cesami inwestycyjnymi i wykorzystywaniem nieruchomosci rolnych jako
srodka lokaty kapitatu®. Powoduje to konieczno$¢ poszukiwania rozwigzan
prawnych, ktdre z jednej strony zapewnia realizacje celow interesu ogodlne-
g0, w szczeg6lnosci utrzymania rolniczego charakteru gruntéw, a z drugiej
strony beda respektowaé przepisy rangi traktatowej. Okreslenie modelu ob-
rotu nieruchomos$ciami rolnymi nalezy co prawda do panstw cztonkowskich,
jednak sg one zobowigzane do przestrzegania podstawowych zasad traktato-
wych, w szczegolnosci swobody przeptywu kapitatu.

' P. Czechowski, A. Niewiadomski, Mechanizmy prawne ochrony rolnego charakteru nie-
ruchomosci w swietle rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 27 kwietnia 2017 r. w sprawie
aktualnego stanu koncentracji gruntow rolnych w UE: jak utatwic¢ rolnikom dostep do gruntow?,
.Studia Iuridica” 2018, t. 78, s. 102.

2 P. Czechowski, A. Niewiadomski, Instrumenty prawne reglamentacji obrotu nieruchomo-
Sciami rolnymi w Polsce na tle regulacji wybranych panstw europejskich, ,,Studia Turidica” 2017,
t.72,s. 87.
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Teza, ze obrot nieruchomos$ciami rolnymi w peli podlega swobodzie
przeptywu kapitatu®, jest obecnie bezdyskusyjna, ale jeszcze w latach 90. XX
wieku budzita watpliwosci. Zagadnienie to byto przedmiotem pytan prejudy-
cjalnych kierowanych przez sady krajowe do Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej (dalej: Trybunat). To wlasnie dokonana przez Trybunat wyktadnia
art. 63 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TFUE), tj. przepisu
regulujacego przedmiotowg swobode, jednoznacznie wskazuje, ze obrot nieru-
chomosciami rolnymi jest objety tym przepisem.

Traktat nie definiuje pojecia ,,przeptyw kapitatu”. Jego wyktadni dokonat
jednak Trybunat. W sprawie C-222/97 Trummer i Mayer* Trybunat odestat do
definicji przeptywu kapitatu zawartej] w obowiazujacej wowczas dyrektywie
nr 88/361 w sprawie liberalizacji kapitatu. W §wietle tej definicji przeptyw
kapitatu obejmuje m.in. inwestycje bezposrednie, inwestycje w nieruchomo-
$ci, czynnosci odnoszace si¢ do papierow wartosciowych i innych instrumen-
tow bedacych przedmiotem obrotu na rynku pieni¢znym, kredyty i pozyczki.
W tym orzeczeniu Trybunal podkreslit, ze tak rozumiane pojecie ,,przeptywu
kapitalu” zachowuje aktualno$¢ i moze stuzy¢ interpretacji art. 63 TFUE’. Isto-
ta swobody uregulowanej we wskazanym przepisie jest zakaz wszelkich ogra-
niczen w przepltywie kapitatu i ptatnosci migdzy panstwami cztonkowskimi
oraz miedzy panstwami cztonkowskimi a panstwami trzecimi®.

2. W ramach spraw prejudycjalnych przed Trybunatem panstwa cztonkow-
skie dazyty tymczasem do wykazania, ze nabywanie nieruchomosci rolnych
powinno by¢ wylaczone z zakresu swobody przeplywu kapitatu ze wzgledu
na objecie tej problematyki zakresem art. 345 TFUE, tj. przepisu, z ktorego

3 Por. P. Czechowski, Proces dostosowania polskiego prawa rolnego i zywnosciowego do
prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2001, s. 153.

4 Wyrok Trybunatu z dnia 16 marca 1999 r. w sprawie C-222/97 Manfred Trummer i Peter
Mayer, ECLI:EU:C:1999:143.

5 M. Mataczynski, Komentarz do art. 63 TFUE, w: A. Wrobel (red.), Komentarz do Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, t. 1 pod red. D. Miasika i N. Poltorak, Warszawa 2012,
s. 986.

¢ A. Cieslinski podkresla, ze specyfika swobody przeptywu kapitatu i ptatnosci na tle pozo-
statych swobdd jest rozszerzenie jej zakresu terytorialnego, poniewaz art. 63 TFUE gwarantuje
swobodg przeptywu kapitatu i ptatnosci nie tylko migdzy panstwami cztonkowskimi, lecz tak-
ze w relacjach z panstwami trzecimi, co wynika ze zobowigzan mi¢dzynarodowych, zwlaszcza
z cztonkostwa panstw UE w OECD. Rozszerzenie to skutkuje jednak rozbudowanym katalogiem
dodatkowych ograniczen — zaroéwno traktatowych, ktore wynikaja z art. 64 ust. | TFUE, jak i bg-
dacych przejawem aktywnosci instytucji unijnych o charakterze normatywnym lub indywidual-
nym, dla ktorych podstawy znajduja si¢ w art. 64 ust. 2 1 3 TFUE, art. 65 ust. 4 TFUE oraz art. 66
TFUE — por. A. Cieslinski, Konstrukcja prawa swobod rynku wewnetrznego Unii Europejskiej,
Wroctaw 2013, s. 113.
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wynika, ze zasady prawa wlasno$ci pozostaja w zakresie wytgcznej kompeten-
cji panstw cztonkowskich’. Teza ta zostata stanowczo odrzucona przez Trybu-
nat w wyroku z 1999 r. w sprawie Klaus Konle przeciwko Republice Austrii®.
W tej sprawie Trybunat oceniat zgodno$¢ z Traktatem przepisoOw krajowych,
wymagajacych uzyskania przez potencjalnego nabywce nieruchomosci rolnej
zezwolenia od organu publicznego na nabycie takiej nieruchomosci. Zezwo-
lenie mogto zosta¢ wydane pod warunkiem, ze nabywana nieruchomos$¢ nie
bedzie uzytkowana jako tzw. drugi dom. Jednoczeénie w przypadku obywate-
li austriackich wystarczajaca byta deklaracja w tym zakresie, a od obywateli
innych panstw cztonkowskich wymagano wykazania tej przestanki. Ponadto
w przypadku obywateli innych panstw cztonkowskich co do zasady konieczne
bylo wykazanie, ze nabycie nieruchomosci rolnej nie jest sprzeczne z inte-
resami politycznymi Austrii oraz odpowiada interesom ekonomicznym, spo-
tecznym lub kulturowym tego kraju. Celem tych regulacji bylo zapewnienie
na obszarze Tyrolu stalej populacji mieszkancéw prowadzacych dziatalnosé
niezalezng od sektora turystycznego. Trybunat orzekt, ze, po pierwsze, cho¢
zasady prawa wilasnosci pozostaja w zakresie wytacznej kompetencji panstw
czlonkowskich, to przepis ten nie wylacza ich z zakresu dziatania podstawo-
wych zasad traktatowych. Po drugie, Trybunatl ocenit przepisy austriackie jako
dyskryminacyjne oraz niezgodne z art. 63 TFUE. Artykulu 345 TFUE nie
mozna zatem traktowa¢ jako swoistej ,,superderogacji traktatowej™. Przepis
ten nie moze by¢ interpretowany w sposob uniemozliwiajacy lub utrudniajacy
osiggnigcie podstawowych celow Traktatu, w zwigzku z czym zawarta w nim
klauzula neutralno$ci nie ma charakteru absolutnego'®.

W p6zniejszym wyroku, z 2007 r., w sprawie Festersen!' Trybunat pod-
kreslit, Ze wykonywanie prawa do nabywania, uzytkowania i zbywania dobr
nieruchomych na terytorium innego panstwa cztonkowskiego powoduje prze-

7 A. Jurcewicz zwraca uwage, Ze na poziomie prawa unijnego wiasno$¢ jest rozumiana
szeroko. Nalezy ja raczej identyfikowa¢ z ekonomicznym pojeciem mienia (uzywanym w prawie
migdzynarodowym) niz z ujgciem cywilistycznym, jako ze obejmuje nie tylko wlasno$¢ sensu
stricto, ale takze ograniczone prawa rzeczowe i zobowiazania (np. dzierzawg, najem) oraz doty-
czy prawa do rzeczy oraz do dobr niematerialnych — por. A. Jurcewicz, Traktatowe podstawy unij-
nego prawa rolnego w swietle orzecznictwa. Zagadnienia wybrane, Warszawa 2012, s. 145-146.

8 Wyrok Trybunatu z dnia 1 czerwca 1999 r. w sprawie C-302/97 Klaus Konle przeciwko
Republice Austrii, ECLI:EU:C:1999:271.

° Por. M. Mataczynski, Komentarz do art. 345 TFUE, w: A. Wrobel (red.), Komentarz do
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, t. 111 pod red. D. Kornobis-Romanowskiej i J. Lac-
ny, Warszawa 2012, s. 1073.

1" A. Jurcewicz, P. Popardowski, Wiasnos¢ w ujeciu prawa rolnego i prawa UE, ,,Studia
Turidica Agraria” 2011, nr 9, s. 144.

1" Wyrok Trybunatu z dnia 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05 Postepowanie karne
przeciwko Uwe Kay Festersen, ECLI:EU:C:2007:59.
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ptyw kapitatu, a w konsekwencji podlega swobodzie przeptywu kapitalu. W tej
sprawie Trybunat sprecyzowal, ze do $rodkéw zakazanych przez art. 63 ust. 1
TFUE, stanowigcych ograniczenia tej swobody, zaliczajg si¢ takie $rodki, ktore
mogg zniecheci¢ osoby niebedace rezydentami do dokonania inwestycji w da-
nym panstwie cztonkowskim lub rezydentéw tego panstwa cztonkowskiego do
dokonywania inwestycji w innych panstwach cztonkowskich.

3. Jak wynika z przywotanego orzecznictwa, Trybunal przyjmuje szero-
ka koncepcje ograniczenia swobody przeptywu kapitatu. Nalezy jednak pod-
kresli¢, ze zakaz ograniczenia tej swobody nie ma charakteru absolutnego.
W $wietle utrwalonego orzecznictwa Trybunatu dopuszcza si¢ przyjmowanie
przez panstwa czlonkowskie $rodkow ograniczajacych swobode przeplywu
kapitatu, o ile $rodki te stuzg interesowi ogdlnemu, sg stosowane w Sposob nie-
dyskryminujacy oraz zachowuja zasade proporcjonalnosci, to znaczy sg odpo-
wiednie do zapewnienia realizacji zamierzonego celu i nie wykraczaja ponad
to, co jest konieczne do jego osiggnigcia.

We wspomnianym wyroku w sprawie Festersen Trybunatl oceniat zgod-
no$¢ ze swoboda przeptywu kapitatu przepisoOw krajowych, ktore uzalezniaty
nabycie nieruchomosci rolnej od spelienia warunku polegajacego na usta-
nowieniu przez nabywce statego miejsca zamieszkania na tej nieruchomosci.
Trybunat uznat bowiem, ze nawet jezeli dunskie przepisy dotyczace rolnic-
twa nie zawieraja dyskryminacyjnego rozrdznienia na obywateli dunskich
i obywateli innych panstw cztonkowskich UE lub EOG, to ustanowiony
w nich warunek zamieszkania, ktory moze by¢ zniesiony jedynie na podsta-
wie zezwolenia ministra wlasciwego ds. rolnictwa, jest nieproporcjonalny
do zamierzonego celu i w konsekwencji ogranicza swobodg¢ przeplywu ka-
pitalu. Trybunat zgodzit si¢ jednak, ze cele przywotywane przez rzad dunski
dla uzasadnienia wprowadzonych przepisow leza w interesie og6élnym i mo-
glyby — gdyby oczywiscie byly proporcjonalne — uzasadnia¢ ograniczenia
swobodnego przeptywu kapitatu. Do powotywanych przez rzad dunski celow
interesu ogodlnego nalezaly: zachowanie uprawy gruntéw rolnych poprzez za-
gospodarowanie bezposrednie, ktore stanowi jedng z form tradycyjnej upra-
wy w Danii i stuzy temu, aby nieruchomo$ci rolne byty w przewazajacym
stopniu zamieszkiwane i uprawiane przez ich wilascicieli; utrzymanie w celu
planowania przestrzennego statej populacji w §rodowisku rolnym; wspiera-
nie rozsadnego uzytkowania dostepnych gruntdw poprzez zwalczanie pre-
sji rynku nieruchomosci. Oceniajac sposob realizacji tych celow, Trybunat
uznat jednak, ze obowigzek zamieszkiwania, ktory w przypadku nabywcy
nieruchomosci rolnej o powierzchni mniejszej niz 30 ha nie jest poltgczony
z obowigzkiem osobistego uzytkowania tego dobra, sam w sobie nie wyda-



Obrot nieruchomo$ciami rolnymi w $wietle traktatowej swobody 41

je si¢ zapewniac realizacji celu zachowania tradycyjnej formy uzytkowania
gruntdow poprzez zagospodarowanie bezposrednie. Ponadto w ocenie Trybu-
natu cel polegajacy na zatrzymaniu ludnos$ci w srodowisku rolnym nie moze
zosta¢ osiggnigty, jezeli czynno$¢ nabycia jest dokonywana przez rolnika,
ktory mieszka juz w innym gospodarstwie. Konkludujac, zgodnie ze stano-
wiskiem Trybunatu istniejg inne, mniej restrykcyjne $rodki pozwalajace na
realizacje zakladanych celow, jak np. przyjecie przepiséw dotyczacych wyz-
szego opodatkowania czynnosci odsprzedazy gruntoéw dokonywanej wkrotce
po nabyciu czy tez wprowadzenie wymogu minimalnego okresu trwania dla
umoéw dzierzawy gruntdw rolnych.

Z kolei w wyroku z 2003 r. Ospelt i Schlossle Weissenberg’? Trybunat
uznat, ze wymoég, by nabywca w kazdym przypadku osobiscie uprawiat zie-
mi¢ bedacag przedmiotem transakcji, wykracza ponad to, co jest konieczne dla
utrzymania rolniczego charakteru danego obszaru. W sprawie tej organ od-
moéwil wydania zezwolenia na nabycie nieruchomosci rolnej przez fundacje
z tego powodu, ze fundacja nie miala zamiaru samodzielnie uprawia¢ naby-
wanej ziemi rolnej, lecz wydzierzawic ja rolnikom. Trybunat uznat co prawda
cele, ktérym przys$wiecata tego rodzaju regulacja, za cele interesu ogolnego,
tj. utrzymanie populacji rolnej, zapewnienie podzialu wilasnosci gruntow
umozliwiajacego rozwdj samodzielnych gospodarstw, zwalczanie presji na ry-
nek rolny oraz dbanie o §rodowisko i krajobraz, a jednocze$nie ocenit przepisy
austriackie jako nieproporcjonalne do zamierzonych celow. W szczegolnosci
wskazatl inne, mniej restrykcyjne rozwigzania prawne, ktére moglyby stuzy¢
realizacji tych celow, np. obowigzek zapewnienia rolniczego wykorzystania
gruntu przez osoby prawne. Jednocze$nie uznal, ze przepisy ustanawiajgce
procedure wydawania wcze$niejszego zezwolenia na nabycie nieruchomosci
rolnych nie sa co do zasady sprzeczne z Traktatem.

W innym wyroku, z 2005 r. w sprawie J.E.J. Blanckaert'?, Trybunat pod-
dat ocenie holenderskie przepisy z zakresu prawa podatkowego. Przepisy te
przewidywaty, ze jednym z podlegajacych opodatkowaniu zrodet dochodu
jest dochdd z oszczednodci 1 inwestycji. Jak wynika z ww. orzeczenia, do-
chody z nieruchomosci potozonych na terytorium Krélestwa Niderlandow
stanowig jedng z najwazniejszych kategorii mieszczacych si¢ w tej grupie.
Podatnicy-rezydenci, ktorzy sa ubezpieczonymi w rozumieniu holender-
skiego ustawodawstwa w zakresie ubezpieczen spotecznych, uprawnieni sg

12 Wyrok Trybunatu z dnia 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-452/01 Margarethe Ospelt
i Schlossle Weissenberg Familienstiftung, ECLI:EU:C:2003:493.

3 Wyrok Trybunatu z dnia 8 wrze$nia 2005 r. w sprawie C-512/03 J.E.J. Blanckaert prze-
ciwko Inspecteur van de Belastingdienst/Particulieren/Ondernemingen buitenland te Heerlen,
ECLI:EU:C:2005:516.



42 BeaTA WLODARCZYK

do potragcen naleznos$ci z tytutu podatkdw w odniesieniu do kwot wptaco-
nych na ubezpieczenie spoteczne. Takiej mozliwo$ci nie maja podatnicy-
-nierezydenci, niebgdacy ubezpieczonymi w rozumieniu przepisOw holen-
derskich z zakresu ubezpieczen spotecznych. Moga oni co prawda poddac
si¢ ustawodawstwu holenderskiemu w zakresie ubezpieczen spolecznych,
co skutkowatoby mozliwoscia skorzystania z okreslonych przywilejow po-
datkowych, jednak oznaczatoby to, jak podkreslit Trybunal, ze wszelkie
dochody, réwniez osiggane poza terytorium Holandii, bytyby poddane usta-
wodawstwu holenderskiemu. Trybunal uznat zatem przepisy holenderskie
za dyskryminacyjne, podkreslajac, ze mniej korzystne traktowanie osob
niemajgcych miejsca zamieszkania na terytorium Krolestwa Niderlandow
moze zniechg¢cac je do inwestowania w tym panstwie, w szczegdlnosci do
nabywania nieruchomosci w celu wynajmu lub prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej. Trybunat orzekt wiec, ze tego rodzaju przepisy mogg ostabi¢
swobode przeptywu kapitatu'*.

Z kolei w najnowszym wyroku Trybunatu z zakresu obrotu nieruchomo-
$ciami rolnymi, tj. wyroku z 2018 r. w sprawie SEGRO", Trybunat odnidst
si¢ do przepisow wegierskich, ktore przewidywaly, ze od 1 stycznia 2013 r.
ustanowienie w drodze umowy prawa uzytkowania gruntow rolnych byto
dopuszczalne wylacznie pod warunkiem, ze do takiego ustanowienia pra-
wa doszlo na rzecz ,,bliskich krewnych”. Ponadto przepisy te stanowily, ze
1 stycznia 2033 r. wygasaja z mocy ustawy prawa uzytkowania istniejace
1 stycznia 2013 r., ustanowione w drodze umowy pomig¢dzy osobami nie-
bedacymi bliskimi krewnymi zarowno na czas nieokreslony, jak i na czas
okreslony, wygasajacy po 31 grudnia 2032 r. Termin ,,bliski krewny” defi-
niowany byl przez ustawe'®. Na marginesie nalezy dodac¢, ze mozliwe byto
dochodzenie odszkodowania na podstawie wegierskich przepiséw z zakresu
prawa cywilnego. Celem tych regulacji byla realizacja strategii narodowej,
opierajacej si¢ na uznaniu, ze w istocie jedynie osoby fizyczne pracujace
na terenach rolnych moga by¢ ich wtascicielami. Cel ten jest chroniony na
Wegrzech na gruncie konstytucji. To witasnie na tej podstawie regulacje we-
gierskie mialy uniemozliwia¢ nabywanie wtasnos$ci nieruchomosci w celach
inwestycyjnych, a mianowicie z zamiarem czerpania zysku wynikajacego ze

4 M. Mataczynski, Komentarz do art. 63 TFUE..., s. 1000.

15 Wyrok Trybunatu z dnia 6 marca 2018 r. w sprawie C-52/16 ,,SEGRO” Kft. przeciwko
Vas Megyei Kormanyhivatal Sarvari Jarasi Foldhivatala i Guinther Horvath przeciwko Vas Megy-
ei Kormanyhivatal, ECLI:EU:C:2018:157.

' Termin ten oznaczal matzonkow, wstepnych w linii prostej, dzieci adoptowane, dzieci
wiasne i dzieci malzonka, rodzicow adopcyjnych, tesciow oraz braci i siostry.
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wzrostu cen ziemi, oraz prowadzi¢ do tworzenia gospodarstw o rozmiarach
umozliwiajgcych optacalng i konkurencyjna produkcje rolna.

Trybunat uznal, Ze przepisy wegierskie pozbawiaja zainteresowanego za-
réwno mozliwosci dalszego korzystania z nabytego przez niego prawa, nie
pozwalajac mu w szczegdlnosci na wykorzystywanie odno$nych gruntéw rol-
nych do celow, w jakich prawo to nabyl, jak i mozliwo$ci zbycia tego prawa.
Trybunat przyjal zatem, ze pozbawiajac w ten sposob obywateli panstw czton-
kowskich innych niz Wegry mozliwosci korzystania z dobr, w ktore obywatele
ci zainwestowali kapitatl, rozpatrywane uregulowanie stanowito przeszkode dla
swobody przeplywu kapitatu.

Co do dyskryminacyjnego charakteru regulacji Trybunat podkreslit, ze
wymog dotyczacy istnienia wigzi bliskiego pokrewienstwa miedzy osobg dys-
ponujaca prawem uzytkowania a wlascicielem ziemi uprawnej z pozoru opie-
ra si¢ na kryterium niezaleznym od przynaleznosci panstwowej uzytkownika
i pochodzenia kapitatu, a wiec nie ma bezposrednio charakteru dyskrymina-
cyjnego. Trybunat zauwazyt jednak, ze prawdopodobienstwo, iz kryterium to
zostanie spetnione w odniesieniu do obywateli innych panstw cztonkowskich
niz Wegry, ktérzy nabyli takie prawo uzytkowania, jest stosunkowo niewiel-
kie. Uregulowanie to moze zatem, jak podkreslit Trybunat, stanowi¢ ukryta
dyskryminacje posrednig, oparta na kryterium przynaleznosci panstwowej
uzytkownika lub pochodzenia kapitatu.

Trybunat uznat réwniez regulacje wegierskie za nieodpowiednie do
realizacji zamierzonych celow. W ocenie Trybunalu istnienie wymagane;j
wig¢zi pokrewienstwa nie moze bowiem zagwarantowac, ze uzytkownik sam
uprawia dany grunt i Zze nie nabyl odnosnego prawa uzytkowania do ce-
low czysto spekulacyjnych. Podobnie — jak wynika z orzeczenia — brakuje
podstaw do zatozenia, Ze osoba trzecia w stosunku do rodziny wiascicie-
la, ktéra nabytaby prawo uzytkowania takiego gruntu, dziatalaby w celach
czysto spekulacyjnych, bez woli uprawiania rzeczonego gruntu. W ocenie
Trybunatu kryterium pokrewienstwa jest takze pozbawione zwigzku z celem
zmierzajagcym do zatrzymania ludno$ci na obszarach wiejskich, poniewaz
okolicznos¢, ze uzytkownika taczy bliskie pokrewienstwo z wlascicielem,
nie musi oznaczac, iz uzytkownik ten mieszka niedaleko nabywanych grun-
tow rolnych.

4. Przywolane orzecznictwo Trybunatu wskazuje na wcigz istniejace trud-
nos$ci w zachowaniu przez panstwa cztonkowskie réwnowagi mi¢dzy swoboda
przeptywu kapitalu a realizacja celow interesu ogolnego. Obrot nieruchomo-
$ciami rolnymi ma bowiem wymiar nie tylko prawny, ale takze spoteczno-go-
spodarczy.
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Na ten ostatni aspekt szczegdlna uwage zwraca Parlament Europejski.
W swojej rezolucji z 2017 r. w sprawie aktualnego stanu koncentracji grun-
tow rolnych w UEY, zawierajacej w tytule pytanie: ,,jak utatwi¢ rolnikom
dostep do gruntow?”. Parlament wskazuje zwtaszcza na problem koncen-
tracji gruntéw rolnych przez najwigksze gospodarstwa rolne i inwestoréw
spoza sektora rolnego, nawiazujac do problemu land grabbingu'®. Rezolucja
ta zawiera szereg postulatow zwigzanych z potrzebg ochrony gruntow rol-
nych!, wsrdod ktorych jest m.in. apel do Komisji, aby podczas opracowywa-
nia projektu Wspdlnej Polityki Rolnej po 2020 r. zachowata $rodki stuzace
przeciwdzialaniu koncentracji gruntéw rolnych.

Proces nadmiernej koncentracji i wykupu ziemi rolniczej w Europie jest
i — wedlug doktryny — bedzie w najblizszym czasie determinowat zaintereso-
wanie organéw UE®,

W odpowiedzi na ww. rezolucj¢ Parlamentu Komisja wydata w 2017 r.
komunikat wyjasniajagcy w sprawie nabywania gruntow rolnych i prawa Unii
Europejskiej?!. Przedstawita w nim podstawowe zasady wynikajace z Trak-
tatu i orzecznictwa Trybunatu, ktore panstwa cztonkowskie sa zobowigzane
respektowac, okreslajac na poziomie krajowym regulacje dotyczace obrotu
nieruchomosciami rolnymi. Zdaniem Komisji sposrdd regulacji obowigzuja-
cych w panstwach cztonkowskich do potencjalnie naruszajacych traktatowa
swobodg¢ przeptywu kapitatu co do zasady moga naleze¢ wymogi zwigzane
z miejscem zamieszkania, osobistym prowadzeniem gospodarstwa rolnego,
kwalifikacjami rolniczymi, a takze zakaz sprzedazy nieruchomosci rolnych
osobom prawnym oraz przywileje przyshugujace nabywcom lokalnym w zaku-
pie nieruchomos$ci rolnych, jak réwniez uzaleznianie przez panstwo cztonkow-
skie mozliwos$ci nabywania gruntéw rolnych przez obywateli innego panstwa
cztonkowskiego od spetnienia tzw. warunku wzajemnosci. Z kolei do poten-
cjalnie dopuszczalnych rozwigzan — pod warunkiem ze bedg proporcjonalne —
Komisja zaliczyta: wymog uzyskania uprzedniego zezwolenia organu panstwa
cztonkowskiego na nabycie nieruchomosci rolnej, pierwszenstwo w nabyciu

17 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 27 kwietnia 2017 r. w sprawie aktualnego
stanu koncentracji gruntow rolnych w UE: jak ulatwi¢ rolnikom dostgp do gruntow?, Dz.U.
C 298 223.08.2018, s. 112-120.

18 R. Pastuszko, Land grabbing. Podstawowe zagadnienia prawne, ,,Studia Turidica Lubli-
nensia” 2017, vol. XXVI, nr 1,s. 147 in.

19 Por. P. Czechowski, A. Niewiadomski, Mechanizmy prawne ochrony..., s. 102.

20 P. Czechowski, Obrét nieruchomosciami rolnymi w Swietle europejskiego soft law, ,,Stu-
dia Iuridica Agraria” 2018, t. XV, s. 32.

2l Komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie nabywania gruntdw rolnych i prawa Unii
Europejskiej, Dz.U. C 350 z 18.10.2017, s. 5-20.
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nieruchomosci rolnych przez rolnikoéw??, kontrole cen nieruchomosci rolnych
przez organy publiczne oraz limity powierzchniowe nabycia nieruchomosci
rolnych.

Nalezy jeszcze doda¢, ze 6w Komunikat nie jest prawnie wiazacy i za-
licza si¢ do tzw. prawa miekkiego®. Stanowi on wytyczne Komisji Europe;j-
skiej dla panstw cztonkowskich w sprawie regulacji obrotu nieruchomoscia-
mi rolnymi w sposob zgodny z prawem UE. Komunikat ten wnosi rowniez
wktad w dyskusje nad ztozong problematyka ochrony gruntéw rolnych i in-
westycji w nie.

5. Konkludujac, z przywotanego orzecznictwa wynika, ze wyznaczane
przez panstwa czlonkowskie cele uzasadniajace ograniczenia swobody prze-
ptywu kapitatu sg co prawda uznawane przez Trybunal za stuzace interesowi
ogolnemu, ale w zdecydowanej wigkszosci spraw krajowe przepisy sa oce-
niane jako dyskryminacyjne lub sprzeczne z zasada proporcjonalnosci, beda-
cg zasadg og6lng prawa UE*. Prowadzi to do stwierdzenia ich niezgodno$ci
z prawem UE, a w konsekwencji do potrzeby ich uchylenia lub zmiany. Ocena
dopuszczalno$ei przyjmowanych przez panstwa przepisow prawnych w §wie-
tle prawa unijnego wcigz stanowi wyzwanie.

Zaréowno w panstwach cztonkowskich, jak i UE potrzebna jest zatem
dalsza refleksja majaca na celu wypracowanie rozwigzan prawnych gwaran-
tujacych rownowage miedzy celami interesu ogdlnego a celem zapewnienia
wlasciwego funkcjonowania rynku wewnetrznego. Zadanie to z pewnoscig
nie jest tatwe, jesli bra¢ pod uwage specyfike ustroju rolnego i struktury ag-
rarnej poszczegodlnych panstw cztonkowskich oraz wielos¢ celow wymagaja-
cych ochrony. Wyktadnia przepiséw traktatowych dokonana przez Trybunat
w orzeczeniach prejudycjalnych oraz przywotane unijne akty prawa migk-
kiego (z braku unijnego ustawodawstwa wtérnego dotyczacego obrotu nie-
ruchomos$ciami rolnymi) z pewnos$cia moga stuzy¢ panstwom cztonkowskim
w przysztych pracach legislacyjnych w tym zakresie.

2 Komisja podkreslila tez, ze wymogi, ktorych spetnienie jest konieczne, aby uzna¢ dany
podmiot za rolnika, nie powinny w praktyce by¢ dyskryminujace i wyklucza¢ niektorych podmio-
tow z mozliwosci nabycia nieruchomosci rolne;j.

3 A. Jurcewicz, Rola ,, migkkiego prawa” w praktyce i instytucjach Wspélnoty Europejskiej
w: C. Mik (red.), Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych porzqdkach praw-
nych, Torun 1998, s. 111 in.

2 Por. A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci jako gwarancja swobod rynku
wewnetrznego Wspolnoty Europejskiej, Warszawa 2009, s. 80.
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TRADING IN AGRICULTURAL PROPERTY
IN THE LIGHT OF THE FREEDOM OF MOVEMENT OF CAPITAL -
FROM THE CASE LAW OF THE COURT OF JUSTICE
OF THE EUROPEAN UNION

Summary

The aim of the article is to outline the legal issues of trading in agricultural property in
the European Union, which is entirely subject to basic treaty rules. The free movement of
capital, regulated in Article 63 of the Treaty on the Functioning of the European Union, is of
particular importance in relation to cross-border operations connected with trading in agricul-
tural property. Therefore the legislation in force and applicable in EU Member States should
ensure that citizens of other Member States have the possibility of exercising this freedom.
However, the free movement of capital is not absolute. In the light of the established case-law
of the Court of Justice of the European Union, regulations limiting free movement of capital
may be introduced at national level, provided that they pursue general interest objectives and
comply with the principles of proportionality and non-discrimination.

LA COMPRAVENDITA DI FONDI AGRICOLI
ALLA LUCE DELLA LIBERA CIRCOLAZIONE DEI CAPITALLI:
ALCUNE CONSIDERAZIONI BASATE SULLA GIURISPRUDENZA
DELLA CORTE DI GIUSTIZIA DELL’'UNIONE EUROPEA

Riassunto

L’articolo si propone di delineare la problematica giuridica concernente la compravendita
di fondi agricoli all’interno nell’Unione europea, in quanto essa risulta pienamente soggetta ai
principi di base stabiliti dai trattati. Di particolare importanza per le operazioni transfrontaliere
legate alla compravendita in esame si rivela la libera circolazione dei capitali, disciplinata
dall’art. 63 del trattato sul funzionamento dell’Unione europea. Le disposizioni di legge in
vigore negli Stati membri dell’UE dovrebbero pertanto garantire ai cittadini di altri Stati
membri la possibilita di esercitare questa liberta. Tuttavia, la libera circolazione dei capitali
non ¢ assoluta. Alla luce della consolidata giurisprudenza della Corte di Giustizia dell’Unione
europea, ¢ del tutto possibile introdurre regolazioni che limitino la suddetta liberta a livello
nazionale, a condizione che servano a perseguire gli obiettivi di interesse generale e rispettino
i principi di proporzionalita e non discriminazione.
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Ochrona wlasnosci rolniczej
w Swietle ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego

1. Wlasnos¢ rolnicza i jej ochrona

Najwazniejsze funkcje regulacji prawnorolnych to funkcja organizacyj-
na i ochronna'. Na podstawie tej ostatniej mozna sformutowac¢ najwazniejsze
zasady prawa rolnego, ktérymi w obecnych uwarunkowaniach spoteczno-go-
spodarczych sa zasada ochrony trwato$ci warsztatu pracy producenta rolnego
oraz zasada ochrony rodzinnego charakteru gospodarstw, wyrazona w art. 23
ustawy zasadniczej’. W ramach pierwszej z nich miesci si¢ dyrektywa ochro-
ny interesow 0sob prowadzacych produkcje rolng, a takze oddzialywania na
strukturg gruntowa gospodarstw rolnych w celu ich modernizacji i zapewnie-
nia samowystarczalno$ci zaopatrzeniowej. Druga zasada odnosi si¢ do ochro-
ny okreslonej kategorii gospodarstw rolnych, tj. gospodarstw rodzinnych. O jej
doniostosci §wiadczy m.in. uznanie jej w doktrynie za imperatyw dla dziatan
ustawodawcy w zakresie tworzenia regulacji wspierajacych i chronigcych go-
spodarstwa rodzinne®. Jak stwierdzono w literaturze, ochrona ustroju rolnego
o okreslonej strukturze w postaci gospodarstw rodzinnych i odniesienie jej do
norm ochronnych z zakresu wlasnosci pozwalaja uznaé charakter struktural-
ny polskiej wsi za okreslony konstytucyjnie, z zatozeniem, ze prowadzenie

''W. Pawlak, Role spoleczne prawa rolnego, w: idem, Prawo rolne, Warszawa—Poznan
1988, s. 35.

2 A. Lichorowicz, Pojecie i przedmiot prawa rolnego, w: A. Stelmachowski (red.), Prawo
rolne, Warszawa 2003, s. 22. Por. P. Czechowski, Zasady prawa rolnego — stabilizacja czy ewo-
lucja, ,,Studia Turidica Agraria” 2011, t. IX, s. 107-114; P. Litwiniuk, Umocowanie zasad prawa
rolnego w Konstytucji RP, ,,Studia Iuridica Agraria” 2013, t. XI, s. 119-130.

3J. Bieluk, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2019, s. 324.
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produkcji rolnej ma naleze¢ do rodziny w gospodarstwie o stabilnym tytule
prawnym do ziemi*.

Obie zasady wpisuja si¢ w specyfike wlasnosci rolniczej, okreslajacej sy-
tuacje prawng zorganizowanej masy majatkowej, ktorg stanowi gospodarstwo
rolne’.

Odrebnos¢ funkcjonalna wlasnosci rolniczej wynika nie tylko ze specyfiki
produkcji rolniczej, ale jest takze determinowana przez czynniki spoteczno-
-polityczne. Ustroj spotecznej gospodarki rynkowej, okreslony obowigzujaca
obecnie ustawa zasadnicza, oparty zostat na zasadzie prymatu wlasnosci pry-
watnej (art. 20) oraz rownej ochrony wiasnosci niezaleznie od podmiotowej
strony tego prawa (art. 64 ust. 2). Jednoczesnie ustrojodawca dopuscit mozli-
wos¢ ograniczenia monopolu wilasciciela w zakresie wtadztwa nad przedmio-
tem wiasnos$ci (art. 64 ust. 3), z ktorej skorzystano, ustanawiajac w polskim
ustawodawstwie specjalny rezim obrotu nieruchomo$ciami rolnymi. W dok-
trynie prawa rolnego akceptuje si¢ co do zasady limitowanie prawa wlasnosci
poprzez ustanowienie ograniczen w zakresie obrotu ziemig rolng z uwagi na
interes publiczny®.

Wtasno$¢ rolnicza obejmuje przedmiotowo mienie, a wigc kompleks praw
i obowiagzkow, a zatem od strony podmiotowej kreuje okreslone uprawnienia,
w tym prawa podmiotowe, ale tez okresla cigzgce na osobie wlasciciela obo-
wigzki. Obowigzki te odnoszg si¢ nie tylko do innych jednostek, ale rowniez
do spoteczenstwa, ktorego interesy reprezentuje panstwo’. Wiasnos¢ rolnicza
petni bowiem zaréwno funkcje produkcyjne, jak i spoteczno-polityczne, dla-
tego wykonywanie wlasnosci rolniczej musi by¢ zgodne z interesem spotecz-
no-gospodarczym®. Artykut 140 Kodeksu cywilnego’, nakazujacy korzystanie
z rzeczy zgodnie ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem prawa, przesa-
dza o odrgbnosci kategorii wlasnosci rolniczej, przy czym przejawia si¢ ona
w tym, ze dotyczy mienia stanowigcego zorganizowang catos¢ gospodarcza,

4 M. Korzycka, Ustroj rolny panstwa polskiego, w: M. Korzycka (red.), Instytucje prawa
rolnego, Warszawa 2019, s. 40.

5 S. Prutis, Instytucje podstawowe prawa prywatnego (w opozycji do regulacji prawa
publicznego), Biatystok 2018, s. 331.

¢ K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji wladzy publicznej w obrot nieruchomoscia-
mi rolnymi jako srodki ksztattowania ustroju rolnego, Biatystok 2019, s. 46.

7 A. Stelmachowski, Wspolczesne zroznicowanie wlasnosci, ,,Studia Turidica Agraria” 2001,
t. 11, s. 34.

8 A. Stelmachowski, Wlasnosé¢ rolnicza, w: A. Stelmachowski, B. Zdziennicki (red.), Prawo
rolne, Warszawa 1988, s. 31.

° Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1145).
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ktora jest gospodarstwo rolne!®. Ta przedmiotowa cecha wlasnosci rolniczej
decyduje o sytuacji prawnej witasciciela, wptywajac na tre$¢ przystugujacego
mu prawa, w tym na jego ograniczenia oraz zakres ochrony.

Ujecie gospodarstwa rolnego w kategoriach wtasno$ciowych nie jest po-
wszechnie aprobowane, przy czym zasadne wydaje si¢ stanowisko, zgodnie
z ktorym gospodarstwo rolne mozna uzna¢ za przedmiot prawa wilasnosci,
z zastrzezeniem, ze nie stanowi ono rzeczy w rozumieniu art. 45 Kodeksu
cywilnego!'. Gospodarstwo rolne jako przedmiot prawa witasnosci w rozu-
mieniu Kodeksu cywilnego traktowac nalezy bardziej jako jednostke, na kto-
ra skladajg si¢ zorganizowane masy majatkowe'?. Prawo wilasnosci gospo-
darstwa rolnego jest wiec w efekcie swoistym zbiorem praw i obowigzkow,
ktory tworza prawa wilasno$ci poszczegolnych rzeczy wchodzacych w jego
sktad, a wigc prawo wlasnosci nieruchomosci rolnych, jak i inne prawa ma-
jatkowe!?. W konsekwencji pojecie ,,wtasno$¢ rolnicza” moze by¢ rozumiane
zarbwno w sposob szeroki, tj. jako odnoszace si¢ do prawa wlasnosci w ro-
zumieniu art. 140 Kodeksu cywilnego obejmujacego gospodarstwo rolne, jak
i w ujeciu wezszym — jako odnoszace si¢ do prawa wtasnosci obejmujacego
poszczegdlne sktadniki gospodarstwa rolnego. Niezaleznie od sposobow uj-
mowania i definiowania wlasno$ci rolniczej wskazac¢ nalezy, ze szczegdl-
ny charakter gospodarstwa rolnego jako podstawowej jednostki wytworczej
w rolnictwie, stanowigcej warsztat pracy rolnika, rzutuje na charakter praw-
ny poszczegolnych sktadnikéw majatkowych, ktore tworza to gospodarstwo
lub moga je tworzy¢.

Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze ochrona wiasnosci, zwlaszcza
wlasnos$ci rolniczej, dotyczy dwoch aspektow: dobra, ktorego dotyczy, oraz
interesu, ktory brany jest pod uwage w zwigzku z jej udzieleniem'. W ustroju
gospodarki rynkowej, co oczywiste, chroniony jest interes wtasciciela, a w od-
niesieniu do przedmiotu witasnosci rolniczej — interes producenta rolnego, a za-
tem ochronie podlegaja dochody rolnicze. Jednak model spotecznej gospodarki
rynkowej w kontekscie ochrony wiasnosci rolniczej wyznacza rdwniez obo-
wigzek harmonizowania przez wladze publiczne interesu producenta rolnego

10" A. Stelmachowski, Przedmiot i Zrédta prawa rolnego, w: P. Czechowski, M. Korzycka-
-Iwanow, S. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie prawo rolne na tle ustawodawstwa Unii Europej-
skiej, Warszawa 1994, s. 22.

1" E. Klat-Gorska, Wiasnosé¢ gospodarstwa rolnego, w: U. Kalina-Prasznic (red.), Wiasnosé
w prawie i gospodarce, Wroctaw 2017, s. 119.

12 A. Stelmachowski, Przedmiot wlasnosci w prawie cywilnym, ,,Studia Turidica” 1994,
t.21,s. 108.

13 Z. Truszkiewicz, O wlasnosci rolniczej w kontekscie zmian w obrocie wlasnosciowym
prywatnymi gruntami rolnymi, ,,Studia Turidica Agraria” 2017, t. XV, s. 236.

4 M. Korzycka, Ochrona wlasnosci rolniczej, Warszawa 1979, s. 14.
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z interesami konsumentdw, a wigc z interesem zbiorowym. Skutkuje to wzro-
stem znaczenia wtasnoS$ci rolniczej jako shuzacej zabezpieczaniu wyzywienia
ludnosci oraz zapewnieniu odpowiedniej jakosci zywnoS$ci'. Znaczenia nabie-
ra wigc spoteczna funkcja prawa wilasnosci rolniczej, a takze fakt niepomna-
zalno$ci ziemi, ktora jest w rolnictwie podstawowym srodkiem produkcji'e.
Stanowi to o przedmiocie i zakresie ochrony wtasnosci rolniczej. Podkresli¢
jednak nalezy, ze okres liberalizacji stosunkow wilasno$ciowych w rolnictwie,
obejmujacy lata 1990-2003, ktéry otwiera nowelizacja Kodeksu cywilnego
z 28 lipca 1990 r.'7, wigzal si¢ z ograniczeniem bezposredniego oddziatywania
panstwa na stosunki wtasnosciowe w rolnictwie. Tym samym brakowato me-
chanizmoéw prawnych chronigcych wtasnos$¢ rolniczg. Wejscie w zycie z dniem
16 lipca 2003 r. ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego'®
miato znaczgco wzmocni¢ t¢ ochrong.

2. Ochrona wiasnosci rolniczej w regulacjach u.k.u.r.

Uchwalenie 11 kwietnia 2003 r. ustawy o ksztalttowaniu ustroju rolnego
skutkowato wprowadzeniem do polskiego systemu prawnego normatywnej
konstrukcji gospodarstwa rodzinnego. Ustawodawca, postugujac si¢ tym po-
jeciem, rozbudzit oczekiwania doktrynalne w zakresie zdefiniowania roli tego
aktu w procesie materializowania na poziomie ustawodawstwa zwyklego nor-
my programowej wywiedzionej z art. 23 Konstytucji RP. Tytut ustawy, wigzacy
przedmiot jej regulacji z procesem ksztaltowania ustroju rolnego, nakazywat
réwniez zatozy¢, ze tre§¢ normatywna aktu okresla zasady oraz prawne $rodki
ochrony gospodarstw rodzinnych jako uprzywilejowanych podmiotow tytuto-
wego procesu'®. Oczekiwania te znajdowaly oparcie w uzasadnieniu wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 31 stycznia 2001 r.2°, w ktérym wskazano, ze
gospodarstwo rodzinne nie jest celem samym w sobie, lecz powinno stanowic¢
efektywng forme¢ gospodarowania, pozwalajaca prowadzi¢ produkcje rolng
w celu nie tylko zapewnienia godziwego utrzymania rodzinom rolniczym, ale

15 T. Kurowska, Renesans wiasnosci rolniczej, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2014, nr 2, s. 23.

16 K. Stefanska, Problem struktury obszarowej indywidualnych gospodarstw rolnych,
w: S. Prutis (red.), Polskie prawo rolne u progu Unii Europejskiej, Biatystok 1998, s. 123.

17 Ustawa z dnia 28 lipca 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 55,
poz. 321).

18 Tekst pierwotny: Dz.U. Nr 64, poz. 592; aktualny tekst jednolity: Dz.U. z 2019 r.,
poz. 1362 ze zm., zwana dalej: u.k.u.r.

19 K. Stefanska, Pojecie gospodarstwa rodzinnego w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolne-
go, ,,Studia Iuridica Agraria” 2005, t. V, s. 186.

20 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31 stycznia 2001 r., sygn. akt P 4/99.
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takze jak najpeiejszego zaspokojenia potrzeb spoleczenstwa. Zdaniem Try-
bunatu bowiem tylko tak prowadzone gospodarstwo moze stanowi¢ podstawe
ustroju rolnego panstwa. W wyroku tym zawarta wigc byta swoista instrukcja
dla ustawodawcy co do sposobu okreslania modelu gospodarstwa rodzinne-
go jako docelowego modelu gospodarstwa rolnego. Zachowanie wskazanych
w przytoczonym wyroku niezbgdnych funkcji gospodarstwa rodzinnego jest
o tyle istotne, ze usprawiedliwia okreslenie odrgbnego rygoru prawnego np.
w zakresie obrotu gruntami rolnymi czy dziatalnosci rolniczej w odniesieniu
do tych gospodarstw?'. Warunkiem realizacji postulatu ochrony gospodarstwa
rodzinnego — w tym jego uprzywilejowania — w procesie ksztattowania ustroju
rolnego jest wiec w pierwszej kolejnosci okreslenie jego modelu jako wydaj-
nej produkcyjnie i ekonomicznie jednostki gospodarczej, bedacej miejscem
pracy producenta rolnego i jego rodziny, dzigki czemu gospodarstwo to petni
rowniez funkcje spoteczng. Tak rozumiane gospodarstwo rodzinne, stanowigce
podstawe ustroju rolnego, mogloby korzysta¢ z mechanizméw prawnych stu-
zacych jego ochronie.

Nalezy jednak zastrzec, ze dla przedstawienia ochrony wtasnosci rolni-
czej okreslonej przepisami u.k.u.r. konieczna jest dogmatyczna analiza ma-
terii tego aktu prawnego w dwoch etapach. Pierwszy odnosi si¢ do regulacji
w brzmieniu obowiazujacym do dnia poprzedzajacego wejscie w zycienoweli-
zacji z 14 kwietnia 2016 1.2 Drugi obejmuje zmiany u.k.u.r. dokonane poprzez
nowelizacje®, ktore okazaly si¢ na tyle istotne, Ze postrzegaé je nalezy jako
tworzace nowy model obrotu nieruchomos$ciami rolnymi. Natomiast kolejna
nowele, z 26 kwietnia 2019 r.,* nalezy raczej traktowa¢ jako korekte zmian
wprowadzonych ustawg wstrzymujaca z 14 kwietnia 2016 1.

Zgodnie z art. 1 u.k.ur. w brzmieniu obowigzujagcym do 26 czerwca
2019 1.2 ustawa okreslata zasady ksztattowania ustroju rolnego panstwa przez
poprawe struktury obszarowej gospodarstw rolnych, przeciwdzialanie nad-

2l B. Rakoczy, A. Bien-Kacata, Gospodarstwo rodzinne jako podstawa ustroju rolnego
w swietle Konstytucji RP z 1997 r., ,,Przeglad Ochrony Srodowiska” 2015, nr 3, s. 19.

2 Tj.Dz.U. 22012 r., poz. 803.

2 Ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wta-
snosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (tekst pierwotny: Dz.U. poz. 585;
tj. Dz.U. 22018 r., poz. 869 ze zm.), zwana dalej: ,,nowelizacja z 16 kwietnia 2016 .” lub ,,usta-
wa wstrzymujaca”.

24 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1080).

3 K. Maj, Nowelizacja ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego obowiqzujgca od dnia
26 czerwcea 2019 r., . Krakowski Przeglad Notarialny” 2019, nr 2, s. 63.

26 W dniu tym weszta w zycie ustawa z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o ksztaltowa-
niu ustroju rolnego oraz niektdrych innych ustaw.
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miernej koncentracji nieruchomosci rolnych oraz zapewnienie prowadzenia
dziatalno$ci rolniczej w gospodarstwach rolnych przez osoby o odpowiednich
kwalifikacjach.

Przyjmuje si¢, ze art. 1 uk.u.r. okresla cele, ktorym podporzadkowany
zostal proces ksztaltowania ustroju rolnego?’. Powinny to by¢ wyznaczniki
w procesie ksztatltowania pozycji rodzinnego gospodarstwa rolnego w docelo-
wym modelu ustroju rolnego, przyczyniajace si¢ tym samym do zapewnienia
mu odpowiedniej ochrony, ktéra zgodnie z trescig preambuly wprowadzonej
do u.k.u.r nowelizacjg z 14 kwietnia 2016 r. stanowi deklarowane przez usta-
wodawce ratio legis tego aktu®.

Z tredci art. 1 (pkt 1 1 2) analizowanej regulacji wynika, ze zostala ona
podporzadkowana kwestiom zwigzanym z poj¢ciem struktury agrarnej, jednak
w jego waskim rozumieniu, ograniczonym do struktury obszarowej gospo-
darstw rolnych?. Jednakze warunkiem skuteczno$ci postulowanej optymali-
zacji struktury obszarowej gospodarstw wydaje si¢ zdolno$¢ jej przetozenia
na efektywnos¢ tych gospodarstw, w tym ich dochodowos$¢*. Postugiwanie
si¢ przez ustawodawce kryteriami obszarowymi powinno wiec gtdéwnie prze-
ciwdziala¢ podzialom gospodarstw, aby zapobiega¢ ostabianiu ich potencja-
hu produkcyjnego, a w konsekwencji przeciwdziata¢ powstawaniu jednostek
nieefektywnych rynkowo, ktore ze wzgledu na swojg wielko$¢ nie sa w sta-
nie zapewni¢ odpowiedniego dochodu osobom je prowadzacym?'. Ten ostat-
ni aspekt nie znalazt si¢ jednak wsréd nowo sformulowanych celéw regulacji
u.k.u.r. Ustawodawca w procesie ksztattowania ustroju rolnego nadat bowiem
kluczowe znaczenie intencji powigkszania gospodarstw rodzinnych, w tym
poprzez przyznane wladzom publicznym instrumenty ingerencji w obrot nie-
ruchomo$ciami rolnymi, tj. prawo pierwokupu oraz prawo wykupu, ktore
przystugiwaty pierwotnie Agencji Nieruchomos$ci Rolnych (dalej: Agencja),
obecnie za$ Krajowemu O$rodkowi Wsparcia Rolnictwa (dalej: KOWR)*
Do tego tez aspektu ustawa ograniczyla prawna ochrong gospodarstw rodzin-

27 E. Klat-Gorska, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2014,
s. 31.

28 Zob. art. 7 ust. 1 ustawy z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci
Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw.

» E. Klat-Gorska, Ograniczenia w nabywaniu wlasnosci nieruchomosci rolnych wedlug
ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Rejent” 2014, nr 5, s. 61.

30 K. Stefanska, Problem struktury obszarowej..., s. 128.

31 Tamze.

32 Zgodnie z art. 46 ust. 1 ustawy z 10 lutego 2017 r. Przepisy wprowadzajace ustawg o Kra-
jowym Os$rodku Wsparcia Rolnictwa (Dz.U. poz. 624) Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa
z dniem | wrzes$nia 2017 r. z mocy prawa wstapit w ogot praw i obowigzkow zniesionej Agencji
Nieruchomosci Rolnych.



Ochrona wtasnosci rolniczej w $wietle ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego 53

nych. Oznacza to, ze akt ten okreslit raczej preferencje gospodarstw rodzinnych
w swobodnym, wolnym od ingerencji panstwa, dostepie do ziemi rolnej anizeli
systemowg ochrong takich gospodarstw jako najefektywniejszej formy gospo-
darowania®.

Oceniajgc regulacje u.k.u.r w ich formie normatywnej obowiazujacej do
dnia wejscia w zycie nowelizacji z 14 kwietnia 2016 r., mozna stwierdzié, ze
ustanawiaty one ochrong prawng nieruchomosci rolnych jako podstawowego
srodka produkcji w rolnictwie, a przez to rowniez gospodarstw rolnych, ktore
nieruchomosci te tworza, zwlaszcza gospodarstw rodzinnych w ich ustawo-
wej postaci. Ochrona ta nastawiona byta gtownie na zapewnienie rolniczego
wykorzystania nieruchomosci rolnych, ktore nabywat rolnik indywidualny
jako osoba dajaca (m.in. w zwiazku z posiadaniem odpowiednich kwalifikacji)
gwarancjg¢ rolniczego wykorzystania ziemi*.

Dnia 4 marca 2016 r. do laski marszatkowskiej wniesiono projekt usta-
wy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomos$ci Zasobu Wtasno$ci Rolnej Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw®. Szybkie tempo procesu ustawo-
dawczego, skutkujace wejsciem w zycie ustawy z dniem 30 kwietnia 2016 r.
wskazuje, ze podobnie jak w przypadku pierwotnego stanowienia u.k.u.r. ge-
nezy ustawy nalezy upatrywa¢ w dazeniu ustawodawcy do przeciwdziatania
wykupowi nieruchomosci rolnych przez podmioty zagraniczne, pochodzace
z innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Z uzasadnienia tej noweli-
zacji wynika, ze wygasni¢cie z dniem 1 maja 2016 r. okreséw przejsciowych
stanowito glowny powdd powstania projektowanych regulacji*.

Niemniej w uzasadnieniu projektu ustawy wyrazono potrzebe ochrony nie-
ruchomosci rolnych jako podstawowego $rodka produkcji w rolnictwie, tak

3 Por. K. Czerwinska-Koral, Nowe funkcje Agencji Nieruchomosci Rolnych w swietle usta-
wy z dnia 5 sierpnia 2015 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Roczniki Administracji i Prawa”
2015, z. 1, s. 205.

3% QOdejscie za sprawg nowelizacji u.k.u.r. z 16 wrzesnia 2011 r. (art. 3 pkt 4 ustawy o zmianie
ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych
innych ustaw; Dz.U. Nr 233, poz. 1382) od mozliwos$ci uznania oso6b posiadajacych jakiekol-
wiek wyksztatcenie $rednie lub wyzsze za posiadajace kwalifikacje rolnicze oraz ujednolicenie
tych kwalifikacji poprzez rezygnacj¢ z podziatu na kwalifikacje teoretyczne i praktyczne spo-
wodowato, Ze za rolnika indywidualnego, jako podmiot nierozerwalnie zwiazany z konstrukcja
normatywng gospodarstwa rodzinnego, mozna byto uznac osobg legitymujaca si¢ kwalifikacjami
predysponujacymi ja do prowadzenia dziatalno$ci rolniczej.

35 Rzadowy projekt ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (druk sejmowy nr 293).

3¢ Zob. uzasadnienie do druku sejmowego nr 293: Rzadowy projekt ustawy o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych
ustaw.
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aby nieruchomosci te byly wykorzystywane zgodnie z ich spoteczno-gospo-
darczym przeznaczeniem. Podkreslono réwniez potrzebe realizacji konstytu-
cyjnej zasady oparcia ustroju rolnego w Polsce na gospodarstwach rodzinnych
jako gospodarstwach prowadzonych przez osoby gwarantujace, ze wchodzace
w ich sktad nieruchomosci rolne beda speiniaty swoja gospodarcza funkcje
poprzez ich efektywne wykorzystywanie w procesie produkeji rolne;j.

Zgodnie z trescig preambuty, ktora do u.k.u.r. wprowadzita omawiana no-
welizacja z 14 kwietnia 2016 r., akt ten uchwalony zostat

[w] celu wzmocnienia ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych, ktore w mysl Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowig podstawe ustroju rolnego Rzeczypospolitej
Polskiej, dla zapewnienia wlasciwego zagospodarowania ziemi rolnej w Rzeczypospo-
litej Polskiej, w trosce o zapewnienie bezpieczenstwa zywnos$ciowego obywateli i dla
wspierania zrownowazonego rolnictwa prowadzonego w zgodzie z wymogami ochro-
ny $rodowiska i sprzyjajacego rozwojowi obszaréw wiejskich (...).

W rezultacie do tre$ci u.k.u.r. wprowadzona zostata konstytucyjna zasa-
da ochrony gospodarstw rodzinnych. Co znamienne, wprowadzeniu pream-
buly nie towarzyszyta jednak nowelizacja art. 1 u.k.u.r., ktérego tre$¢ pozo-
stala niezmieniona. Przedmiotowy zakres regulacji okreslony tym przepisem
byt wige wezszy niz zakres, ktory wynikat z tresci preambuty. Zmiane w tym
przedmiocie przyniosta dopiero nowelizacja u.k.u.r. z 26 kwietnia 2019 r., kto-
ra dodata w art. 1 trzy metody ksztattowania ustroju rolnego, polegajace na
wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich, wdrazaniu i stosowaniu instrumen-
tow wsparcia rolnictwa oraz aktywnej polityce rolnej panstwa. W ten sposob
zapewniono zbiezno$¢ celow i metod okreslonych w preambule z przepisa-
nymi na poziomie materialnym ustawy. Nie oznacza to jednak wyeliminowa-
nia rozbiezno$ci pomiedzy ratio legis u.k.u.r. okreslonym w art. 1 (zwlasz-
cza nowo dodanymi) a rzeczywista sferg oddzialywania prawnego tego aktu.
Mechanizmy prawne okreslone w przepisach u.k.u.r. nie maja bowiem zasto-
sowania do obrotu nieruchomo$ciami rolnymi o powierzchni mniejszej niz
0,3 ha¥’, a do nieruchomosci rolnych o powierzchni mniejszej niz 1 ha (zgoda
na nabycie okreslona w art. 2a ust. 4 u.k.u.r. nie jest wowczas wymagana’®) —
w ograniczonym zakresie; jedynym ograniczeniem dysponowania prawem
wlasnosci w tym ostatnim przypadku sg uprawnienia do pierwokupu albo wy-
kupu przystugujace KOWR, dziatajagcemu na rzecz Skarbu Panstwa. Maksy-
malna norma obszarowa 300 ha przewidziana dla gospodarstwa rodzinnego

37 Art. la pkt 1 lit. b uk.u.r.
3% Art. 2aust. 3 pkt 1 lit. auk.u.r.
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(W jego ustawowej postaci) jest natomiast zupetnie oderwana od kwestii rodza-
ju prowadzonej w nim dziatalno$ci rolniczej®.

Z wymienionych wzgledow trudno uznaé, ze akt ten oddziatuje w istot-
nym stopniu na poprawe struktury obszarowej gospodarstw rolnych w Pol-
sce. Problemow nastrecza rOwniez ocena, czy 1 w jaki sposob regulacje u.k.u.r.
shuza wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich. To ostatnie pojecie rozumiane
jest wspoélczesnie de lege lata w kontekscie celow i instrumentow Wspolnej
Polityki Rolnej, wedlug ktorej rozwoj obszarow wiejskich uwaza si¢ za cel
ksztattowany poprzez poprawe konkurencyjnosci w rolnictwie, zrownowazo-
ne zarzadzanie zasobami naturalnymi oraz zrownowazony rozwdj terytorialny
obszaréw wiejskich, m.in. przez tworzenie specyficznych dobr $§rodowisko-
wych, jak i dywersyfikacje dziatalno$ci gospodarczej na wsi®’. Niewatpliwie
kwestie te pozostaja poza sferg potencjalnych skutkéw regulacji u.k.u.r. Oce-
ny tej nie zmienia wprowadzone do przepisdw ustawy poluzowanie rezimu
nabycia nieruchomosci rolnych przez osobe spetniajaca kryteria przewidziane
dla uzyskania pomocy w ramach jednego z instrumentéw Programu Rozwoju
Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020%.

Nie sposob w omawianej ustawie wskaza¢ narzedzi prawnych, ktore mo-
glyby zosta¢ uznane za przejawy realizacji aktywnej polityki rolnej panstwa
w ksztaltowaniu ustroju rolnego Rzeczypospolitej Polskiej. Cate instrumenta-
rium prawne, zastrzezone w ustawie na rzecz organow wiadzy publicznej, znaj-
duje zastosowanie w trybie ,,reakcji” na dziatanie podmiotéw prawa prywatnego,
nie za$ np. w sferze aktywnego kreowania zdarzen rynkowych.

Za kluczowg zmiane w u.k.ur. nalezy uzna¢ wprowadzenie nowelg
z 14 kwietnia 2016 r. regulacji, zgodnie z ktoéra nabywca nieruchomosci rolne;j
moze by¢ co do zasady tylko rolnik indywidualny. Koncepcji tej, wyrazonej
w art. 2a ust. 1 u.k.u.r., podporzadkowana zostata konstrukcja normatywna tego
aktu. Co wigcej, zgodnie z definicja pojecia ,,nabycie nieruchomosci rolne;j”,
ustalonej omawiana nowela, obejmuje ono zaréwno skutek czynno$ci prawnej,
orzeczenia sgdu albo organu administracji publicznej, a takze kazdego innego
zdarzenia prawnego wywotujacego rezultat przeniesienia wlasnos$ci®.

Wprowadzenie powyzszej regulacji poczytywaé nalezy za przejaw reali-
zacji na poziomie przepisOw materialnych u.k.u.r. wskazanego w preambule

3 T. Kurowska, Pozycja gospodarstwa rodzinnego a proces ksztaftowania rolniczej prze-
strzeni produkcyjnej, w: P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa
rodzinnego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej, Warszawa 2015, s. 70.

4 A. Jurcewicz, Wspdlna Polityka Rolna, w: P. Czechowski (red.), Prawo rolne, Warszawa
2017, s. 109.

4 Art. 2a ust. 4 pkt 3 lit. a-b u.k.u.r.

2 Art. 2 pkt 7 uk.u.r.
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tego aktu motywu wzmocnienia ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych.
Aby moc oceni¢ skuteczno$¢ takiego zabiegu legislacyjnego, nalezy jednak
w pierwszej kolejnosci odnies¢ si¢ do ustalonej w u.k.u.r. konstrukcji norma-
tywnej rolnika indywidualnego.

Na wstepie warto zaznaczy¢, ze w zakresie definicji legalnej rolnika in-
dywidualnego nowelizacja z 14 kwietnia 2016 r. nie wprowadzita zadnych
istotnych zmian. Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.k.u.r. rolnikiem indywidualnym jest
osoba fizyczna, ktora osobiscie prowadzi gospodarstwo rolne, posiadajgca
kwalifikacje rolnicze, wtadajaca pod okreslonymi tytutami nieruchomosciami
rolnymi wchodzacymi w sktad gospodarstwa rolnego, ktorych powierzchnia
nie przekracza 300 ha**. Ponadto osoba ta ma zamieszkiwa¢ od co najmniej
5 lat w gminie, na obszarze ktorej jest potozona jedna z nieruchomosci rolnych
wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego oraz osobiscie prowadzi¢ gospo-
darstwo przez ten czas. Za osobiste prowadzenie gospodarstwa ustawodawca
uwaza prace w tym gospodarstwie oraz podejmowanie wszelkich decyzji doty-
czacych prowadzenia w nim dziatalno$ci rolniczej*.

Mozna w tym miejscu postawi¢ pytanie, czy zasada, zgodnie z ktorg nie-
ruchomo$¢ rolng moze naby¢ tylko rolnik indywidualny, wobec tak okreslonej
jego ustawowej postaci, wpisuje si¢ w realizacj¢ postulatu wzmocnienia ochro-
ny i rozwoju gospodarstw rodzinnych, pojmowanych w kategorii konstytucyj-
nego pojecia zastanego.

Gospodarstwo rodzinne w ustawowej postaci to zgodnie z art. 6 u.k.u.r
gospodarstwo rolne w rozumieniu art. 55° Kodeksu cywilnego (w zw. z art. 2
pkt 2 uk.u.r.), a wigc o powierzchni nie mniejszej niz 1 ha, nie wigkszej jednak
niz 300 ha, prowadzone przez rolnika indywidualnego. W zwiazku z tym, od
strony podmiotowej, gospodarstwo rodzinne to jednostka gospodarcza prowa-
dzona osobiscie przez rolnika indywidualnego. Ten ostatni wymog wydaje si¢
by¢ najbardziej kontrowersyjnym elementem konstrukcyjnym gospodarstwa
rodzinnego w postaci ustawowej. Zasadniczym problemem jest bowiem moz-
liwo$¢ zestawienia wymogu osobistego — na zasadzie wylacznosci — zarzadza-
nia gospodarstwem rolnym i jednocze$nie przyznania gospodarstwu temu fak-
tycznego, nie za$ fasadowego, przymiotu rodzinnosci, ktdry rozumie¢ nalezy
w $wietle wyrazonej w art. 18 Konstytucji RP zasady ochrony rodziny. Trud-
no bowiem nie wyktada¢ wyrazonej w art. 23 ustawy zasadniczej dyrektywy
ochrony gospodarstw rodzinnych w powigzaniu z konstytucyjng zasadg ochro-
ny rodziny, a w konsekwencji odmiennie definiowac¢ podstawy aksjologicz-

4 Art. 6 ust. 1 uk.u.r. wymienia w tym zakresie prawo wlasno$ci, prawo uzytkowania wie-
czystego, samoistne posiadanie i dzierzawg.
4 Art. 6 ust. 2 ukour.
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ne udzielenia ochrony gospodarstwom rodzinnym w procesie ksztattowania
ustroju rolnego®. Czynnikiem wyrézniajacym gospodarstwa rodzinne sposrod
innych gospodarstw rolnych jest przeciez, jak podkresla si¢ w literaturze, pod-
stawowe zatozenie, nakazujace kojarzy¢ jednostke gospodarcza z praca w jej
ramach osob, ktore tacza wigzy osobiste o charakterze rodzinnym®*.

Jednak okreslona w u.k.u.r. konstrukcja normatywna rolnika indywidu-
alnego, a w konsekwencji gospodarstwa rodzinnego, nie zawiera zadnych
odniesien do wskazanych wyr6znikow, ktore mogtyby uzasadni¢ uznanie tak
okreslonego gospodarstwa rolnego za rodzinne w rozumieniu art. 23 Kon-
stytucji RP. Wszelkie elementy konstrukcyjne okreslajace status rolnika in-
dywidualnego w rozumieniu art. 6 u.k.u.r., odnoszace si¢ do cech oraz kwa-
lifikacji wytacznie jednego cztonka rodziny oraz powierzajace mu wytaczna
kompetencje do podejmowania wszelkich decyzji dotyczacych prowadzenia
dzialalnos$ci rolniczej w gospodarstwie rolnym, wyklucza doniosto$¢ praw-
ng jakichkolwiek wigzoéw rodzinnych, a nawet dopuszcza do prowadzenia
gospodarstw rodzinnych przez osoby niemajace rodziny. W takim ujeciu
prawnym gospodarstwo rolne prowadzone wspdlnie przez osoby bedace
matzonkami nie moze zosta¢ de lege lata uznane za gospodarstwo rodzinne
w rozumieniu u.k.u.r.*’

Warto zaznaczy¢, ze normy obszarowe ustalone dla gospodarstwa rodzin-
nego w ustawowej postaci, tj. minimalna (1 ha) oraz maksymalna (300 ha), nie
moga $wiadczy¢ o potencjale tego gospodarstwa jako jednostki produkcyjne;j,
a w rezultacie zapewni¢ mozliwosci godziwego bytowania pracujgcej w nim ro-
dziny rolniczej. Tak okreslone normy obszarowe obejmujg bowiem takze gospo-
darstwa, ktore ze wzgledu na duzy areat nie sg odpowiednie do zaangazowania
wylacznie rodzinnych zasobéw pracy w produkcje rolng, ograniczajac rolnika
indywidualnego i cztonkow jego rodziny do pehienia funkcji zarzadczych®. Co
prawda w normatywnej koncepcji gospodarstwa rodzinnego nie wykluczono
mozliwosci korzystania przez rolnika indywidualnego z najemne;j sity roboczej,
lecz w $wietle pogladow doktryny na model takiego gospodarstwa, nie powinno
ono funkcjonowaé gtownie w oparciu o takg organizacj¢ pracy, a tym bardziej
wylacznie w oparciu o nig®. Pozwala to sformutowa¢ konkluzje, ze decyduja-

4 B. Rakoczy, A. Bien-Kacata, Gospodarstwo rodzinne..., s. 19.

4 Tamze.

47°S. Prutis, Status prawny rodzinnego gospodarstwa rolnego w polskim prawie rolnym (oce-
na stanu regulacji), w: P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy..., s. 17.

4 M. Drygas, Kryteria definiowania gospodarstw rodzinnych w wybranych krajach, ,,Wie$
i Rolnictwo” 2015, nr 1.1, s. 14.

4 B. Jezynska, R. Pastuszko, Konstytucyjne wytyczne w zakresie ochrony gospodarstwa ro-
dzinnego w nowych zatozeniach prawa obrotu nieruchomosciami rolnymi, ,,Opinie i Ekspertyzy.
OE-224”, Biuro Analiz i Dokumentacji Kancelarii Senatu, Warszawa 2014, s. 15.
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ce znaczenie dla prawidlowego rozumienia pojgcia gospodarstwa rodzinnego,
majacego by¢ podstawa ustroju rolnego, ma dostrzezenie i uznanie przez usta-
wodawce, ze gospodarstwo takie powinno by¢ co do zasady prowadzone przez
co najmniej dwie osoby pozostajace ze sobg w stosunku prawnorodzinnym.
Okreslenie wigc przepisami u.k.u.r. wymogu, aby gospodarstwo rodzinne byto
prowadzone tylko przez jedng osobe (rolnika indywidualnego), kierujaca oraz
pracujacag w tym gospodarstwie, jest wiec rozbiezne z koncepcja ustrojodaw-
cy. Co wiecej, w polskiej rzeczywistoSci spoteczno-gospodarczej gospodarstwa
rolne prowadzone przez cztonkow rodziny przewazaja nad innymi rodzajami
gospodarstw rolnych®. Ochronie i wspieraniu tak definiowanych gospodarstw
rodzinnych regulacja u.k.u.r. jednak nie stuzy.

Ustawodawca w art. 2a ust. 1 uk.u.r. przesadzil, ze ,,nabywca nieruchomo-
$ci rolnej moze by¢ wylacznie rolnik indywidualny, chyba ze ustawa stanowi
inaczej”. W efekcie tej regulacji akt administracyjny stat si¢ konstytutywng prze-
stankg umozliwiajaca nabycie nieruchomosci rolnych’!. Przepis art. 2a ust. 4
omawianej ustawy okreslit materialne przestanki, ktore musza zosta¢ spetnione,
aby podmiot inny niz rolnik indywidualny i nieobjety zakresem wyltaczen, okre-
$lonych w art. 2a ust. 3 u.k.u.r., mégt naby¢ nieruchomos$¢ rolng. Za nieszablo-
nowe mozna uzna¢ rozwigzanie przyznajace legitymacje do ztozenia wniosku
o wyrazenie zgody na nabycie nieruchomosci rolnej zarowno zbywecy, jak i na-
bywcy nieruchomosci, przy jednoczesnym zréznicowaniu przestanek wydania
decyzji w zaleznosci od tego, ktory z tych podmiotéw ztozyt wniosek 1 w jakim
celu nabywana jest nieruchomos¢. Niezaleznie wiec od tego, czy z wnioskiem
wystepuje zbywca, czy tez nabywca, w kazdym przypadku celem postgpowania
administracyjnego jest wydanie decyzji w przedmiocie wyrazenia lub odmowy
wyrazenia zgody na nabycie nieruchomosci rolne;.

Wydanie decyzji uwzgledniajacej wniosek uwarunkowane jest stwierdze-
niem przez Dyrektora Generalnego KOWR spetnienia okre§lonych w ustawie
przestanek. Zgodnie z art. 2a ust. 4 pkt 1 uk.u.r. konieczne jest wykazanie
przez zbywcg braku mozliwosci sprzedazy nieruchomosci na rzecz rolnikow
indywidualnych, zobowiazanie si¢ przez nabywce (a doktadnie — kandydata
na nabywce) do prowadzenia dziatalnosci rolniczej na nabywanej nieruchomo-
$ci, a ponadto o$wiadczenie, ze w wyniku nabycia nieruchomosci rolnej nie
dojdzie do nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych. Pierwsza z wymienio-

S0 OECD Przeglgdy Polityk Rozwoju Obszaréw Wiejskich. Polska 2018, Warszawa 2018,
s. 84.

St E. Kremer, Zgoda Prezesa Agencji Nieruchomosci Rolnych jako przestanka nabycia nie-
ruchomosci rolnych, ,,Studia Turidica Lublinensia” 2017, t. XX VI, s. 49.

52 Art. 2a ust. 4 lit. a u.k.u.r. wylacza ten obowiazek, jezeli nabycie nieruchomosci rolnej ma
nastapi¢ na podstawie innej niz sprzedaz czynnos$ci prawne;j.
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nych przestanek stuzy preferencyjnemu traktowaniu gospodarstw rodzinnych
poprzez zapewnienie im mozliwosci nabycia nieruchomos$ci przed innymi
uczestnikami obrotu™. Warto wspomnie¢, ze art. 2a ust. 4 pkt | w brzmieniu
tego przepisu sprzed nowelizacji z 26 kwietnia 2019 r. okres$lat koniecznos¢
wykazania braku mozliwosci sprzedazy nieruchomosci rolnej rowniez na rzecz
0s0b oraz w sytuacjach okreslonych w ust. 3 tego artykutu. W tym zakresie
nowela z 2019 r. istotnie wzmocnita pozycj¢ gospodarstw rodzinnych. Usta-
wodawca, dazac do preferencyjnego traktowania gospodarstw rodzinnych,
w art. 1 pkt 5 lit. e noweli z 26 kwietnia 2019 r. okreslit, z2 KOWR zobowig-
zany bedzie do zapewnia utrzymania i rozwoju systemu teleinformatycznego
umozliwiajacego nieodplatne zamieszczanie ogloszen o zamiarze sprzeda-
zy nieruchomosci rolnych. Przepis ten ma wejs¢ w zycie 12 czerwca 2020 r.
1 wowczas gospodarstwa rodzinne stang si¢ potencjalnymi uczestnikami prze-
znaczonego dla nich i finansowanego ze $rodkéw publicznych mechanizmu
obrotu nieruchomosciami rolnymi, a tym samym ich sytuacja prawna be¢dzie
uprzywilejowana w odniesieniu do innych gospodarstw rolnych.

Zastrzezenia w $wietle postulowanej w preambule u.k.u.r. ochrony go-
spodarstw rodzinnych budzi przestanka wykluczenia skutku wystgpienia nad-
miernej koncentracji gruntow w wyniku nabycia nieruchomosci rolnej. Brak
takiego rezultatu planowanej czynno$ci prawnej powinien udowodni¢ zbywca
nieruchomosci rolnej, wnioskujacy o uzyskanie zgody na nabycie nieruchomo-
$ci*. Po pierwsze, przestanka ta zawiera niezdefiniowane w ustawie i nieostre
pojecie ,,nadmiernej koncentracji”’, a po drugie — rdéznicuje sytuacj¢ prawng
gospodarstw rodzinnych oraz innych gospodarstw na niekorzys¢ tych pierw-
szych. Rolnik indywidualny moze bowiem nabywa¢ w ramach prowadzonego
przez niego gospodarstwa rodzinnego nieruchomosci rolne w zakresie jasno
okreslonej i ograniczonej do 300 ha normy obszarowej, ktérej przekroczenie
pozbawi go specjalnego ustawowego statusu. Tymczasem inna osoba, bedaca
beneficjentem zgody na nabycie nieruchomosci rolnej, ktora wejdzie w sktad
gospodarstwa rolnego, innego niz rodzinne w rozumieniu u.k.u.r., nie jest
objeta tym limitem. Udzielenie zgody na nabycie przez nig prawa wtasnosci
nieruchomosci rolnej jest bowiem limitowane abstrakcyjng normg obszarowa,
wywodzong z omawianej przestanki ustawowej. W praktyce wiec podmiot taki
moze w wyniku transakcji doprowadzi¢ do przekroczenia 300 ha limitu wia-
sciwego dla gospodarstwa rodzinnego, co niekoniecznie musi zosta¢ uznane za

53 Przepis ten zostal zakwestionowany przez Rzecznika Praw Obywatelskich jako niezgod-
ny z art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1 oraz art. 64 ust. 3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Wniosek
RPO w tym zakresie jest w trakcie rozpatrywania przez Trybunat Konstytucyjny w ramach pota-
czonych spraw K 37/16, K 47/16, K 48/16 pod wspolng sygnaturg K 36/16.

3% Art. 2b ust. 4 pkt 1 lit. ¢ u.k.u.r.
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przejaw nadmiernej koncentracji gruntow rolnych®. Regulacja taka nie tylko
nie spehia konstytucyjnego standardu okreslonosci prawa, ale takze narusza
postanowienia ustawy zasadniczej poprzez ograniczanie prawa wilasnosci bez
zachowania ustawowej precyzyjnosci wprowadzonego wyjatku, jak tez przez
godzacy w dyrektywe wywodzong z art. 23 Konstytucji RP skutek w postaci
defaworyzowanej pozycji prawnej gospodarstw rodzinnych.

Jak wspomniano, o wydanie zgody na nabycie nieruchomosci rolnej wy-
stapi¢ moze réwniez w okreslonych przypadkach nabyweca, tryb ten przezna-
czony jest jednak przede wszystkim dla 0sob fizycznych. O zgode taka moze
ubiegacd si¢ osoba zamierzajaca utworzy¢ gospodarstwo rodzinne (art. 2a ust. 4
pkt 2 uk.u.r) lub powigkszy¢ istniejace gospodarstwo rolne (art. 2a ust. 4
pkt 3 uwku.r.). Ustawodawca przewidzial, ze osoba, ktora zamierza utworzy¢
gospodarstwo rodzinne powinna legitymowac¢ si¢ kwalifikacjami rolniczymi,
jak tez zobowigza¢ si¢ do prowadzenia dzialalno$ci rolniczej na nabywanej
nieruchomosci. Dodatkowo osoba ta musi zobowigzac si¢ do zamieszkiwa-
nia w okresie 5 lat od dnia nabycia nieruchomosci rolnej na terenie gminy,
w ktorej potozona jest jedna z nieruchomosci rolnych, majaca wejs¢ w sktad
tworzonego gospodarstwa rodzinnego®’. Przestanki te z zatozenia maja stuzy¢
zwigzaniu nabywcy z nabyta nieruchomoscig rolng oraz gospodarstwem ro-
dzinnym. Przyjeto zatem, ze nabywca w tak zdefiniowanej postaci normatyw-
nej, w zwigzku z posiadanymi kwalifikacjami oraz zapewnieniem domicylu,
zagwarantuje, ze dziatalno$¢ rolniczg w tworzonym gospodarstwie rodzinnym
bedzie prowadzi¢ osoba odpowiednio do tego przygotowana i zaangazowana,
co mozna postrzega¢ jako mechanizm wzmocnienia funkcji produkcyjnej ro-
dzinnego gospodarstwa rolnego.

Zgoda na nabycie nieruchomosci rolnej moze zosta¢ rowniez wydana na
rzecz osoby fizycznej, ktora zamierza powigkszy¢ gospodarstwo rolne (art. 2a
ust. 4 pkt 3 uwk.u.r.). Osoba ta musi jednak mie¢ status beneficjenta pomocy

55 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi (nr 301) z dnia
2 kwietnia 2019 r., orka.sejm.gov.pl/zapisy8.nsf/0/BF965503D75EE121C12583D8002EE753/%-
24File/0415108.pdf [dostep: 1.12.2019].

¢ Nie dotyczy to uczelni nabywajgcych nieruchomosci rolne dla realizacji celow dydak-
tycznych lub prowadzenia badan naukowych, jak tez podmiotow (gtownie spotek prawa handlo-
wego), ktore nabywaja nieruchomos$¢ rolng potozona na obszarze rozmieszczenia inwestycji celu
publicznego w celu realizacji inwestycji (art. 2a ust. 4 pkt 4 i 5 u.k.u.r.).

57 Zastrzezenie budzi jednak sposob sformutowania art. 2b ust. 4 pkt 2 lit. c. Nie jest ja-
sne, czy do utworzenia gospodarstwa rodzinnego ma doj$¢ juz w wyniku przeniesienia wtasno-
$ci nieruchomosci, na ktore wydawana jest zgoda, czy tez nabycie nieruchomosci ma stanowié¢
jedynie pierwszy etap realizacji zamiaru utworzenia przez nabywce gospodarstwa rodzinnego.
Zob. R. Michatowski, Regulacja prawna nabycia nieruchomosci rolnej w zwigzku z utworzeniem
gospodarstwa rodzinnego po przystgpieniu Polski do Unii Europejskiej, w: P. Litwiniuk (red.),
Integracja europejska jako determinanta polityki wiejskiej, Warszawa 2017, s. 295-306.
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w rozpoczgciu dziatalno$ci gospodarczej udzielanej na rzecz mtodych rolnikéw
w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020%. To
rozwigzanie mozna uznac za sprzyjajace poprawie struktury agrarnej, wspie-
rajace tworzenie gospodarstw rolnych prowadzonych przez osoby stosunkowo
mtode, ktorych wiek nie przekracza 40 lat, posiadajace kwalifikacje rolnicze,
zatwierdzony biznesplan oraz wykazujace okre$lona wielko$¢ fizyczna i eko-
nomiczng przedsiewzigcia®®. Nalezy jednak podkresli¢, ze Program Rozwoju
Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020 definiuje ,,mtodego rolnika” jako oso-
be¢ osobiscie kierujaca gospodarstwem, czyli w zakresie konstrukceji podobnie
jak rolnika indywidualnego w jego ustawowej postaci. Zatem w $wietle wska-
zanego mechanizmu interwencji publicznej realizowanego w ramach Wspdl-
nej Polityki Rolnej gospodarstwa rodzinne prowadzone przez cztonkéw rodzi-
ny nie kwalifikuja si¢ do obje¢cia wsparciem, co budzi watpliwosci w zakresie
zgodnosci takich regulacji z Konstytucjg RP®,

Oceniajgc prawny mechanizm wydawania zgody na nabycie nieruchomo-
$ci rolnej, majacy by¢ srodkiem aktywnego kierowania obrotem nieruchomo-
$ciami rolnymi, trzeba wskaza¢, ze w praktyce jego stosowania nie odgrywa on
istotnej roli. Obrazuja to dane liczbowe, zgodnie z ktorymi do KOWR w 2018 1.
wptyneto 19,8 tys. wnioskéw o wydanie stosownej zgody, wydanych zostato
18,6 tys. decyzji administracyjnych, w tym 17,2 tys. pozytywnych, a jedynie
293 negatywne®!.

Dostrzegajac ten stan rzeczy, u ktérego podstaw lezal przede wszystkim
brak odpowiednich $rodkow w budzecie panstwa na realizacj¢ obowigzku na-
bycia nieruchomosci rolnych w razie niewyrazenia przez KOWR zgody na ich
zbycie, ustawodawca nowela z 26 kwietnia 2019 r. zmienil dotychczasowa
tre$¢ art. 2a ust. 6a u.k.u.r. W aktualnym stanie prawnym obowigzek nabycia
nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa zostal wylaczony w przypadku, gdy
z wnioskiem o wyrazenie zgody wystepuje podmiot inny niz zbywca oraz gdy
nie wykazano braku mozliwosci sprzedazy nieruchomosci na rzecz rolnika in-

% Art. 3 ust. 1 pkt 6 lit. a ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju obszarow
wiejskich z udzialem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020 (t.j. Dz.U.
z2019 1., poz. 1362 ze zm.).

% P. Litwiniuk, Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich jako dokument programowy i zrédlo
prawa rolnego, Warszawa 2018, s. 83-85.

80 M. Zubik, Gospodarstwo rodzinne — niedoceniona szansa wspoltksztattowania konstytu-
cyjnych podstaw ustroju rolnego przez sgdownictwo konstytucyjne, w: P. Litwiniuk (red.), Prawne
mechanizmy..., s. 56.

1 Sprawozdanie z dziatalno$ci Krajowego O$rodka Wsparcia Rolnictwa w roku 2018,
s. 52, online: www.kowr.gov.pl/uploads/pliki/analizy/2019.05.15 SPRAWOZDANIE KOW-
R 2018 z podpisem DG i z 0k%C5%82adk%C4%385.pdf [dostep: 1.12.2019].
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dywidualnego lub gdy odmowe uzasadniono ziszczeniem si¢ w odniesieniu
do nabywcy przestanki nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych. Zmiana ta
przyczyni si¢ do bardziej rygorystycznego stosowania mechanizmu wyrazania
zgody na nabycie nieruchomosci.

Co do przyjetego w u.k.u.r. modelu kontroli obrotu nieruchomosciami rol-
nymi, ktora sprawuje KOWR, podmiotowi temu przyshuguja (poza omoéwiong
wyzej administracyjna forma reglamentowania obrotu) uprawnienia o charak-
terze cywilnoprawnym: prawo pierwokupu oraz prawo wykupu (prawo naby-
cia). Stosowanie zarowno prawa pierwokupu (art. 3 ust. 4 u.k.u.r.), jak i prawa
wykupu (art. 4 u.k.u.r.) jest niezalezne od procedury wyrazenia zgody na na-
bycie, cho¢ jej uprzednie uzyskanie wylgcza wskazane uprawnienia KOWR®?,
Jednakze prawo pierwokupu lub prawo wykupu bedzie moglo zosta¢ przez
KOWR wykonane w przypadku, gdy nabywca nieruchomosci jest co prawda
rolnik indywidualny, lecz nabyta nieruchomo$¢ w zwiazku z powigkszeniem
gospodarstwa rodzinnego spowodowata przekroczenie okreslonej dla takiego
gospodarstwa normy obszarowej 300 ha, jak rowniez w sytuacji, gdy nabyta
nieruchomos¢ rolna nie jest potozona w gminie, w ktorej mieszka nabywca, lub
w gminie graniczacej z ta gming®.

W $wietle tych regulacji nawet rolnik indywidualny, uprawniony do na-
bywania nieruchomosci rolnych bez koniecznos$ci uzyskania zgody KOWR,
w okreslonych wyzej przypadkach musi liczy¢ si¢ z mozliwoscig skorzystania
przez Skarb Panstwa z prawa pierwokupu lub prawa wykupu.

Mechanizmem, ktéry stuzy ochronie gospodarstwa rodzinnego w jego nor-
matywnej postaci, jest prawo pierwokupu, okreslone w art. 3 ust. 1 uw.k.u.r,
przyznane dzierzawcy w przypadku, gdy nabywana nieruchomo$¢ wchodzi
w sktad prowadzonego przez niego gospodarstwa rodzinnego, zas umowa
dzierzawy zostata zawarta w formie pisemnej i ma dat¢ pewng oraz byta wy-
konywana co najmniej przez 3 lata, liczac od tej daty. Mechanizm ten zastgpit
prawo pierwokupu okreslone uchylonym przez u.k.u.r.% art. 695 § 2 Kodeksu
cywilnego.

Natomiast prawo wykupu, okreSlone w art. 4 wk.ur., ma znacznie szer-
szg sfere oddzialywania niz w postaci sprzed nowelizacji w drodze ustawy
z 16 kwietnia 2016 r. Dotyczy ono obecnie wszelkich zdarzen skutkujacych
przeniesieniem wiasnosci nieruchomosci, z wytaczeniem m.in. nabycia przez
osobe bliskg zbywcy®. Bedzie ono miato zastosowanie m.in. w przypadku dzie-
dziczenia testamentowego przez osob¢ inng niz rolnik indywidualny oraz osobg

62 Art. 3 ust. 5 pkt 2 oraz art. 4 ust. 4 pkt 2 lit. a u.k.u.r.

8 Art. 3 ust. 71 art. 4 ust. 4 pkt 1 u.k.u.r.

6 Art. 10 u.k.u.r. w pierwotnym brzmieniu tego aktu (Dz.U. z 2003 r., Nr 64, poz. 592).
5 Art. 4 ust. 4 pkt 2 lit. b u.k.u.r.
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bliska spadkodawcy®. Nie ma za$ zastosowania m.in. w zwigzku z wykonaniem
umowy z nastepca.

Warto podkresli¢, ze po nowelizacji u.k.u.r. prawo pierwokupu oraz prawo
wykupu majg rowniez zastosowanie do czynnosci prawnych, ktorych przed-
miotem sg nieruchomosci rolne o powierzchni od 0,3 ha i mniejszej niz 1 ha®’.
Obro6t takimi nieruchomosciami jest co prawda zwolniony z obowigzku uzy-
skania zgody na ich nabycie, ale jednocze$nie podlega one rezimowi omawia-
nych uprawnien cywilnoprawnych KOWR. Wydaje si¢, ze tego rodzaju inge-
rencja ustawodawcy w swobode obrotu jest nadmierna, gdyz grunty o takim
areale wykazuja co do zasady niewielkg przydatnos¢ rolnicza i rzadko moga
wlasciwie stuzy¢ realizacji celu powiekszania gospodarstw rodzinnych. Warto
wskazaé, ze zgodnie z brzmieniem art. 24 ust. 1 pkt 1 ustawy z 19 pazdzier-
nika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panistwa®®,
okreslonym nowela z 26 kwietnia 2019 r., sprzedaz lub wydzierzawienie przez
KOWR nieruchomosci rolnej w drodze przetargu ograniczonego jest mozliwe
w odniesieniu do tych nieruchomosci, ktérych powierzchnia przekracza 1 ha.

Aby zapewni¢ rolnicze wykorzystanie nabytych gruntow, ustawodawca
wykreowat rowniez okreslone w art. 2b u.k.u.r. obowiazki nakladane na na-
bywcodw nieruchomosci rolnych, ktére mozna uznaé¢ za daleko posunigty in-
gerencje w prawo wlasnosci nieruchomosci rolnych na jego podstawowych
ptaszczyznach, tj. w zakresie uprawnienia do korzystania z rzeczy oraz rozpo-
rzadzania nig®. Obowiazek prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad kto-
rego weszla nabyta nieruchomos¢ rolna, przez okres co najmniej 5 lat od dnia
jej nabycia, a w przypadku osoby fizycznej — prowadzenia tego gospodarstwa
osobiscie, a takze aktualny w tym czasie zakaz zbycia lub oddania nabytej nie-
ruchomos$ci w posiadanie innym podmiotom maja charakter powszechny, tak
wigc dotycza zarowno rolnikéw indywidualnych, jak i podmiotow, ktore na-
byly nieruchomosci po uzyskaniu zgody na nabycie wydanej przez Dyrektora
Generalnego KOWR™. Obowigzki te nie dotycza jednak osob bliskich zbywcey
ani nieruchomosci nabytych w drodze dziedziczenia’. Zawarty w art. 2b ust. 1

% Art. 4 ust. 4 pkt 2 lit. c uk.u.r.

7 Art. la pkt 1 lit b. oraz art. 2a ust. 3 pkt 1 lit. a u.k.u.r.

8 Tj. Dz.U. 22019 ., poz. 817.

% B. Ziemianin, Prawo rzeczowe, Krakow 2003, s. 46.

" Nowelizacja z dnia 26 kwietnia 2019 r. dokonata réwniez istotnej zmiany kompetencyjne;j
w zakresie wyrazania zgody na zbycie lub oddanie w posiadanie nabytej nieruchomosci, poprzez
ustalenie nowej tresci art. 2b. ust. 3 u.k.u.r. i okreslenie Dyrektora KOWR jako wladnego do
wyrazenia zgody na dokonanie takich czynno$ci. Zgoda ta przyjmuje posta¢ decyzji administra-
cyjnej, ktorej wydanie warunkowane jest przestankami waznego interesu nabywcy (pierwotnego)
oraz interesu publicznego.

I Katalog wytaczen okreslony zostal w art. 2b. ust. 4 u.k.u.r.
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u.k.u.r. wymog osobistego prowadzenia w okresie 5 lat” gospodarstwa rolne-
go, w sktad ktorego weszta nabyta nieruchomos¢, stoi — w moim przekona-
niu — w sprzecznosci z konstytucyjnymi zatozeniami, realizacji ktérych winien
stuzy¢ proces ksztattowania ustroju rolnego. Ustawodawca poprzez omawiang
regulacje przesadza de facto o zindywidualizowanym, a nie rodzinnym, sposo-
bie prowadzenia gospodarstwa rolnego, pod rygorem ryzyka nastgpczego na-
bycia nieruchomosci przez KOWR w trybie art. 9 ust. 3 u.k.u.r. Z tego wzgledu
mozna sadzi¢, ze wymog ten stoi w sprzecznosci z zasadg wywodzong z art. 23
Konstytucji RP, zgodnie z ktorg rodzinne gospodarstwo rolne, jako prefero-
wane ustrojowo, powinno opierac si¢ na osobistej pracy rolnika i jego rodzi-
ny”. Co wiecej, ustawodawca, w $wietle zasad konstytucyjnych zobowigza-
ny jest chroni¢ dobro rodziny przez podejmowanie dziatan zmierzajacych do
umocnienia naturalnych wigzéw migdzy cztonkami rodziny, w szczegdlnosci
do umacniania ekonomicznych podstaw jej bytu”. Doda¢ wypada, ze w tresci
uzasadnienia do noweli z 14 kwietnia 2016 r. podkre$lona zostata antyspekula-
cyjna rola krytykowanego mechanizmu, majacego w zalozeniu przeciwdziata¢
pozarolniczemu wykorzystywaniu nieruchomosci rolnych i traktowaniu ich
jako lokaty kapitatu.

W odniesieniu do wywodzonego z art. 2b ust. 2 u.k.u.r. zakazu zbycia lub
oddania nieruchomosci rolnej w posiadanie w okresie 5 lat od jej nabycia na-
lezy wskazac, ze taczy si¢ on bezposrednio z wezesniej omoéwionym obowigz-
kiem nabywcy osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego. Mechanizm ten
zabezpiecza funkcje produkcyjne gospodarstw rolnych, co jest istotne z punktu
widzenia funkcji spotecznych prawa wiasnosci w kontekscie postulatu nalezy-
tego wykorzystania zasoboéw ziemi’.

Warto rowniez podkresli¢, ze nowela u.k.u.r. z 26 kwietnia 2019 r. wpro-
wadzita mechanizm umozliwiajagcy KOWR nabywanie nieruchomosci rol-
nych’ na rzecz Skarbu Panstwa. Jak wynika z tre$ci uzasadnienia projektu
ustawy, chodzi tu o sytuacje, w ktorych o nabycie wystapi dotychczasowy
wiasciciel nieruchomosci. Nabycie to bedzie wigc miato charakter dobro-

2 Art. 2b ust. 1 u.k.u.r. Nowelizacja z 26 kwietnia 2019 r. skrdcita okres wigzacy nabywce
w zakresie prowadzenia lub osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego, gdyz wczesniej wy-
nosit on 10 lat.

3 Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 12 sierpnia 2016 r. skierowane-
go do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt K 36/16.

" P. Bucon, Konstytucyjne podstawy wspierania rodziny przez wladze publiczne w Polsce,
,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2019, nr 4, s. 122.

s B. Jezynska, Wspdlczesne funkcje gospodarstw rodzinnych. Zagadnienia prawne, ,,Opi-
nie i Ekspertyzy OE-214”, Kancelaria Senatu, Warszawa 2014, s. 8, www.senat.gov.pl/gfx/senat/
pl/senatekspertyzy/2433/plik/oe-214 internet.pdf [dostep: 1.12.2019].

" Art. 4b ust. 1 i ust. 2 u.k.u.r.



Ochrona wtasnosci rolniczej w $wietle ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego 65

wolny. Zgodnie z art. 4b ust. 1 u.k.u.r. nabycie nieruchomosci rolnej w oma-
wianym trybie moze nastapi¢ w celu poprawy struktury obszarowej gospo-
darstw rolnych. Zalozy¢ wigc mozna, ze nabyta przez KOWR nieruchomos$¢
po wejsciu do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, zostanie nastgpnie
zagospodarowana przez KOWR w drodze przetargu ograniczonego, a wigc
w celu rozdysponowania jej na powigkszenie gospodarstw rodzinnych.

3. Podsumowanie

Regulacje u.k.u.r. jako stuzace z zatozenia ochronie wiasnosci rolniczej
powinny by¢ interpretowane w §wietle zasad wywodzonych z art. 23 Konsty-
tucji oraz przez pryzmat intencji wyrazonych w preambule tego aktu.

Jednak regulacje tej ustawy sprowadzaja si¢ zasadniczo do reglamentacji
obrotu nieruchomos$ciami rolnymi oraz okreslenia uprawnien panstwa, dziata-
jacego w sferze dominium za pomoca powiernika, w zakresie nabywania od
podmiotow prywatnych prawa wiasnosci gruntéw rolnych. Gospodarstwo ro-
dzinne, ktore w drodze omawianej regulacji uzyskato swa normatywna postac,
nie stato si¢ jednak obiektem bezposredniego oddzialywania tej ustawy. Skutki
tego zaniechania nie wywotujg przy tym spotecznych i gospodarczych konse-
kwencji, wydaje sie, ze z uwagi na odmienno$¢ konstrukcyjng gospodarstwa
rodzinnego w rozumieniu ustawowym od jego realnej formy istniejacej w pol-
skich uwarunkowaniach spoteczno-gospodarczych.

Ustawowa ochrona tak pojetych gospodarstw rodzinnych polega wigc
glownie na uprzywilejowaniu rolnikéw je prowadzacych w zakresie obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi, a sama konstrukcja prawna gospodarstwa rodzin-
nego limituje administracyjny rygor ksztattowania stosunkéw wtasno$ciowych
z ich udziatem”’. Przyjecie tak okreslonego modelu ochrony gospodarstw ro-
dzinnych powinno by¢ oceniane pod katem normy programowej wyrazonej
w art. 23 Konstytucji RP. Mozna wyrazi¢ watpliwos¢ co do osiggniecia celu
regulacji u.k.u.r., ktory okreslono jako wzmocnienie ochrony i rozwoju gospo-
darstw rodzinnych, majac na uwadze, ze ustawa kreuje t¢ kategori¢ prawng
jedynie w celu usprawiedliwienia ztagodzenia w stosunku do tych gospodarstw
rygorow dotyczacych obrotu i to kosztem konstytucyjnie gwarantowanej wol-
nosci gospodarczej oraz majgtkowej pozostatych podmiotow’®.

71 Z. Truszkiewicz, O wlasnosci rolniczej..., s. 251.
8 Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 12 sierpnia 2016 r. kierowane do
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. K 36/16.
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Warto przypomnie¢, ze zgodnie z argumentacjg zawarta w uzasadnieniu wy-
roku Trybunatu Konstytucyjnego z 31 stycznia 2001 r.”° ustrojodawca dopuscit
mozliwo$¢ okreslenia odrgbnych uregulowan w zakresie obrotu nieruchomo-
$ciami rolnymi w stosunku do gospodarstw rodzinnych. Jednak te odrgbne ure-
gulowania muszg miesci¢ si¢ w podstawach aksjologicznych okreslonych art. 23
ustawy zasadniczej, nakazujacych postrzega¢ gospodarstwo rodzinne jako jed-
nostke gospodarcza, w ktorej eksponowane sg wigzy osobiste 0sob prowadza-
cych w jego ramach gospodarke rolng®’. Wydaje sie, ze ,,gospodarstwo rodzinne”
zdefiniowane przepisami u.k.u.r. standardu tego nie spetnia. Wyrdzniajace je nor-
my obszarowe majg charakter szablonowy i nie odnosi si¢ do zadnych uwarunko-
wan ekonomicznych prowadzenia produkcji okreslonego rodzaju. Nie swiadczg
réwniez o potencjale produkcyjnym gospodarstwa jako jednostki zapewniajacej
godziwe utrzymanie rodzinie rolniczej®'. Natomiast ,,rolnik indywidualny”, jako
kluczowy element podmiotowy gospodarstwa rodzinnego, wyznacza jego poj-
mowanie z pominieciem wigzow rodzinnych faczacych pracujace w nim osoby,
a przez pryzmat statusu pojedynczej osoby, ktora jest zobowiazana i uprawniona
do osobistego kierowania gospodarstwem®. W tym kontekscie gospodarstwo ro-
dzinne okres$lone przepisami u.k.u.r. jest gospodarstwem indywidualnym w $ci-
stym znaczeniu, tj. jednoosobowym®.

W zakresie ochrony nieruchomosci rolnych bedacych pierwotnym przed-
miotem wlasnosci rolniczej u.k.u.r. wprowadzita rozwigzania ukierunkowane
na zagwarantowanie ich funkcji produkcyjnych jako podstawowego czynni-
ka w dziatalnos$ci rolniczej. Zgoda Dyrektora Generalnego KOWR na naby-
cie nieruchomosci rolnej warunkowana jest bowiem zobowigzaniem si¢ na-
bywcy do prowadzenia dzialalno$ci rolniczej na nabywanym gruncie rolnym,
a w niektérych przypadkach — wykazaniem si¢ przez nabywce kwalifikacjami
rolniczymi oraz odpowiednim biznesplanem. Sprzyja to realizacji zatozenia,
ze nabyte nieruchomosci beda wykorzystywane rolniczo przez osoby do tego
przygotowane.

7 Sygn. akt P 4/99.

8 B. Rakoczy, A. Bien-Kacata, Gospodarstwo rodzinne..., s. 18.

81 B. Jezynska, Podstawy prawne wsparcia i ochrony rodzinnych gospodarstw rolnych w ra-
mach polityki strukturalnej UE oraz interwencjonizmu panstwowego, w: M. Podstawka (red.),
Ekonomiczne i prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego, Warszawa 2015,
s. 275.

82 8. Prutis, Ksztaltowanie ustroju rolnego w Polsce po wejsciu do Unii Europejskiej — ade-
kwatnosc¢ stosowanych instrumentoéw prawnych, w: E. Kremer, Z. Truszkiewicz (red.), Rozprawy
i studia. Ksigga pamiqtkowa dedykowana Profesorowi Aleksandrowi Lichorowiczowi, Krakow
2009, s. 204.

8 S. Prutis, Status prawny rodzinnego gospodarstwa rolnego..., s. 15.
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Jednakze zbyt szeroko ujeta definicja nieruchomosci rolnej rzutuje na rze-
czywisty zakres oddziatywania zawartych w u.k.u.r. mechanizméw ochron-
nych, dajac argumenty do podwazania ich zasadnosci i adekwatno$ci.

Zastrzezenia budzi przewidziany ustawg mechanizm wytgczenia mozliwosci
dysponowania gruntami w pigcioletnim okresie od dnia ich nabycia. Stusznie
jest krytykowany jako przejaw nadmiernej ingerencji w konstytucyjnie chronio-
ne prawo wilasnosci. Nawarstwianie si¢ tego typu regulacji moze w konsekwen-
¢ji doprowadzi¢ do takiego pojmowania wiasnosci rolniczej, w ktorym prawa
wilasciciela zostang sprowadzone do kategorii nudum ius, tj. gotego prawa®.

Okreslenie w trybie ,,zapisu rolnego” w ustawie zasadniczej gospodarstw
rodzinnych jako podstawy ustroju rolnego powinno stanowic¢ imperatyw w za-
kresie dziatan ustawodawczych. Oznacza to, ze konstrukcja normatywna go-
spodarstwa rodzinnego musi uwzglednia¢ rodzinny charakter takiej jednostki.
To wtlasnie funkcja rodzinna gospodarstw rolnych ma podlega¢ ochronie praw-
nej. Dlatego aktualne regulacje odnoszace si¢ do gospodarstw rodzinnych nie
spetniaja swej roli ani w zakresie zapewnienia odpowiedniego standardu zycia
rodzinie rolniczej, ani w kwestii okreslenia podstawy organizacji tego typu
gospodarstw w aspekcie zewnetrznym (normy obszarowe, tytuly wiladania
gruntami, formy organizacyjno-prawne), ani w aspekcie wewnetrznym (sta-
tus prawny cztonkow rodziny prowadzacych gospodarstwo, zasady podziatu
dochodu)®.

Skoro ustawodawca uczynit te wyznaczniki celami przyjetych regulacji
prawnych ksztaltujacych ustroj rolny, co potwierdza nadana aktowi preambuta,
to powinien dobra¢ adekwatne, a nie fasadowe, mechanizmy prawne stuzace
wspieraniu i ochronie prawidlowo rozumianych gospodarstw rodzinnych.

PROTECTION OF AGRICULTURAL PROPERTY
IN THE LIGHT OF THE ACT ON SHAPING THE AGRICULTURAL SYSTEM

Summary

The purpose of the deliberations presented in this article is to assess the protection of
agricultural property in the light of the Act of 11 April 2003 on shaping the agricultural
system, taking into account its amendments of 2016 and 2019. In the author’s opinion, the
provisions of this Act that serve the purpose of the protection of agricultural property should
be interpreted in the light of the principles derived from Article 23 of the Constitution of
the Republic of Poland and from the perspective of the intentions expressed in the preamble
to this Act. However, the instruments contained therein serve mainly to regulate trading in

8 A. Stelmachowski, Modele wlasnosci i ich uwarunkowania spoteczno-ustrojowe, w: T. Dy-
bowski (red.), System Prawa Prywatnego, t. 3, Prawo rzeczowe, Warszawa 2003, s. 139.
8 S. Prutis, Status prawny rodzinnego gospodarstwa rolnego..., s. 21.
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agricultural property and to exercise the powers of the state acting with the help of a trustee
in the dominium sphere, acquiring the ownership of agricultural land from private entities.
It is therefore concluded that the “family holding” defined in the Act does not correspond in
its normative form to the constitutional model, and the statutory protection granted to it is
only apparent and ineffective.

LA TUTELA DELLA PROPRIETA AGRICOLA
ALLA LUCE DELLA LEGGE SUL REGIME AGRICOLO

Riassunto

L’articolo si propone di esaminare il problema di tutela della proprieta agricola alla luce
della legge sul regime agricolo dell’11 aprile 2003, incluse le revisioni del 2016 e del 2019.
Secondo 1’autore, le disposizioni ivi contenute, intese a proteggere la proprieta agricola,
dovrebbero essere interpretate alla luce dei principi derivati dall’art. 23 della Costituzione
polacca e attraverso il prisma di intenzioni ivi espresse nel preambolo. Tuttavia, a suo parere,
gli strumenti, derivanti dalla legge menzionata, si prestano piu che altro a regolare la com-
pravendita di fondi agricoli e a far esercitare i poteri dello Stato, nell’ambito dell’acquisizione
della proprieta di terreni agricoli da soggetti privati. In conclusione, afferma che la “azienda
di famiglia”, cosi come definita nella legge riportata, non corrisponde, nella forma normativa
acquisita, al modello costituzionale, e la tutela giuridica ad essa concessa ¢ del tutto apparente
e inefficace.
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1. Wprowadzenie

Od 1 pazdziernika 1990 r. w Polsce co do zasady zniesiono ogranicze-
nia w obrocie wlasno$ciowym gruntami rolnymi'. Szczegolnym regulacjom
podlegat obrét gruntami rolnymi stanowigcymi wiasno$¢ Skarbu Panstwa?
i jednostek samorzadowych?, tyle ze nie ze wzglgdu na nature tych gruntow,
lecz ze wzgledu na ochrong obrotu mieniem publicznym i na wymog transpa-
rentno$ci obrotu. Jednak cudzoziemcy zgodnie z ustawa z 24 marca 1920 r.
o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow* nadal mogli naby¢ nie-
ruchomos$¢ dopiero po uzyskaniu zezwolenia ministra spraw wewnetrznych
(od 26 kwietnia 2004 r. — ministra wtasciwego do spraw wewngtrznych).
Ustawa zwalniata z obowigzku uzyskania zezwolenia w przypadkach okre-
slonych w art. 8, ale nieruchomosci potozone w strefie nadgranicznej oraz
grunty rolne powyzej 1 ha (art. 8 ust. 3) nie podlegaty tym zwolnieniom.
W zwigzku z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej wynegocjowano,
ze wymog zezwolenia w przypadku nieruchomos$ci nabywanych przez cu-
dzoziemcow bedzie obowigzywat przejsciowo co do zasady przez 12 lat,
tj. do 30 kwietnia 2016 r. (art. 8 ust. 2 pkt 1). Jednakze przed uroczystym

! Ustawa z 28 lipca 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 55, poz. 321).

2 Ustawa z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa (Dz.U. z 2019 r., poz. 817 ze zm.), zwana dalej u.g.n.r.S.P.

3 Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2020 r., poz. 65).

4 Dz.U.z2017 r., poz. 2278 ze zm.

5 O tresci ustalonej art. 1 ustawy z 20 lutego 2004 r. o zmianie ustawy o nabywaniu nieru-
chomosci przez cudzoziemcow ora ustawy o optacie skarbowej (Dz.U. Nr 49, poz. 466).
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podpisaniem 16 kwietnia 2003 r. Traktatu akcesyjnego w Polsce 11 kwiet-
nia 2003 r. uchwalono ustawg o ksztattowaniu ustroju rolnego (zwang dalej
u.k.u.r). Weszta ona w zycie 16 lipca 2003 1.5, a wiec 9,5 miesigca przed
wejsciem Polski do Unii Europejskiej. Tytut sugerowal, ze uchwalona usta-
wa bedzie fundamentalna dla polskiego rolnictwa. Do tytutu tej ustawy na-
wigzywala i nawigzuje nadal tre$¢ jej art. 1. Postanowiono w nim bowiem,
ze ustawa okre$la zasady ksztaltowania ustroju rolnego panstwa przez:
1) poprawe struktury obszarowej gospodarstw rolnych, 2) przeciwdziata-
nie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych, 3) zapewnienie prowa-
dzenia gospodarstw rolnych przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach.
Z jednej strony sa to sposoby ksztaltowania ustroju rolnego, a z drugiej cele
regulacji zamieszczonych w u.k.u.r.

Problem w tym, ze ustawodawca w zasadzie ograniczyt si¢ do poddania
kontroli obrotu wiasno$ciowego nieruchomosciami rolnymi, dokonywane-
go na podstawie umow (sprzedazy i innych uméw przenoszacych wiasnos¢).
Kontrole obrotu powierzono Agencji Nieruchomosci Rolnej’, ktorg wyposazo-
nowprawo pierwokupu lubwprawo nabycia na rzecz Skar-
bu Panstwa — co do zasady — kazdej nieruchomosci rolnej objetej umowa,
bez wzgledu na jej powierzchni¢. Nadto prawo pierwokupu przyznano dzier-
zawcom nieruchomosci rolnych, i1 to majgce pierwszenstwo przed prawem
pierwokupu przyznanego Agencji. Podstawowy instrument oddziatywania na
strukturg obszarowg gospodarstw rolnych sprowadzono natomiast do wylgcze-
nia prawa pierwokupu lub prawa nabycia nieruchomosci rolnej, wykonywa-
nego na rzecz Skarbu Panstwa, w przypadku jej nabywania na powigkszenie
rodzinnego gospodarstwa rolnego (art. 3 ust. 7 i art. 4 ust. 4 pkt 1), a wiec przez
rolnika indywidualnego, spetniajacego odpowiednie przestanki, w tym w po-
staci kwalifikacji rolniczych. Chcac wzmocni¢ oddziatywanie szczegétowych
uregulowan, w art. 9 u.k.u.r. przewidziano odpowiednie sankcje za naruszenie
wymogow tej ustawy.

Przyjecie powyzszych rozwiazan prawnych sprawito, ze dziataniu u.k.u.r.
poddano niemalze wszystkie nieruchomosci rolne, bez wzgledu na ich po-
wierzchni¢. Do oddzialow Agencji zaczglty wplywad z catej Polski tysigce
wypisow aktow notarialnych, obejmujacych umowy dotyczace przenoszenia
wlasnosci nieruchomosci rolnych. Bytlo to zjawisko na tyle ucigzliwe i kosz-
towne, ze w 2008 r. ztozono do Sejmu projekt zmiany ustawy o ksztattowa-

¢ Dz.U. 22003 r., Nr 64, poz.592.

7 Nazywanej od chwili jej zatozenia Agencja Wtasno$cig Rolnej Skarbu Panstwa, ktorej
nazwe¢ zmieniono na ,,Agencja Nieruchomosci Rolnych” w zwigzku z powierzeniem jej zadan
zwigzanych z kontrolg obrotu wiasno$ciowego gruntami rolnymi (art. 12 u.k.u.r.).
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niu ustroju rolnego (przygotowany przez Komisje Nadzwyczajng ,,Przyjazne
Panstwo” do spraw zwigzanych z ograniczaniem biurokracji), w ktorym za-
proponowano wylaczenie prawa pierwokupu i prawa nabycia przystugujacego
Skarbowi Panstwa do nieruchomosdci rolnych o powierzchni mniejszej niz 1 ha
(druk sejmowy IV kadencji nr 1053). W uzasadnieniu projektu mozna przeczy-
ta¢ m.in.:

spos$rod okoto 80 tysigcy umow przekazywanych rocznie do Agencji, w stosunku
do ktorych przyshuguje jej prawo pierwokupu, az 80% dotyczy nieruchomosci o po-
wierzchni ponizej 1 ha, obrét ktorymi nie wplywa na poprawe struktury agrarne;j.

W 2009 r. do Sejmu wplynat zblizony projekt senacki (druk senacki
1745). Sejmowa Komisja Rolnictwa i Rozwoju Wsi na dodatkowym posie-
dzeniu w dniu 30 kwietnia 2010 r. zdecydowata jednak o wniesieniu popraw-
ki do projektu ustawy zmieniajacej u.k.u.r., sprowadzajacej si¢ do podwyz-
szenia normy z 1 ha do 5 ha (druk sejmowy VI kadencji nr 2931-A). Ustawa
zmieniajgca u.k.u.r. z podwyzszong norma powierzchniowa do 5 ha weszta
w zycie 8 lipca 2010 .8 Tak znaczace podwyzszenie normy powierzchnio-
wej miato zasadniczy wptyw na liczbe zawiadomien kierowanych do ANR.
W catym 20009 r., poprzedzajacym wejscie noweli, do Agencji wptyneto 81,3
tys. uméw przenoszacych wilasnos$ci nieruchomosci rolnych, z czego nabyto
tylko 18 nieruchomosci o tacznej powierzchni 683 ha (1)°. Natomiast w ca-
tym 2011 r. do Agencji wptyngto juz o wiele mniej takich umow, bo blisko
2,5 tys., z czego w catym 2011 r. nabyto tylko 5 nieruchomosci o tgcznej
powierzchni ok. 61 ha'’.

Dnia 30 kwietnia 2016 r. uptywat dwunastoletni okres przejsciowy dotycza-
cy nabywania nieruchomosci rolnych przez cudzoziemcow z EOG. W zwigzku
z tym w marcu 2016 r. ztozono w Sejmie projekt ustawy o wstrzymaniu sprze-
dazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie
niektorych ustaw (druk sejmowy VIII kadencji nr 293), zwanej dalej ,,ustawag
0 wstrzymaniu sprzedazy”. Proponowane zmiany dotyczyly rowniez podsta-
wowego aktu regulujgcego obrot wiasno$ciowy gruntami rolnymi, tj. u.k.u.r.
(art. 7 projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy). W bardzo obszernym, bo
liczacym 54 strony, uzasadnieniu do projektu tej ustawy przede wszystkim wy-

8 Dz.U. Nr 110, poz.725.

° Raport z dziatalnosci Agencji Nieruchomoéci Rolnych na Zasobie Wiasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa w 2009 r., Warszawa 2010, s. 10.

10" Raport z dziatalnosci Agencji Nieruchomos$ci Rolnych na Zasobie Wtasnoéci Rolnej
Skarbu Panstwa w 2011 r., Warszawa 2012, s. 91 10.
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jasniano motywy proponowanych zmian. Samym projektowanym rozwigza-
niom prawnym po$wig¢cono za$ niewiele uwagi.
W uzasadnieniu podkreslono:

Nieruchomosci rolne (grunty rolne) s najwazniejszym s$rodkiem produkcji zyw-
nosci i realizacji fundamentalnego obowiazku wyzywienia calego spoleczenstwa.
Wtasciwosci umozliwiajace rolnicze wykorzystanie gruntéw nie majg charakteru po-
wszechnego, trwatego i niezmiennego. Postep cywilizacyjny, procesy urbanizacyjne
oraz zmiany klimatyczne powoduja, ze zasoby gruntéw rolnych dos¢ szybko ma-
leja wskutek zmian ich przeznaczenia, degradacji wlasciwosci produkeyjnych badz
catkowitej dewastacji srodowiska. Z tych wzgledow grunty rolne traktowac¢ nalezy
jako niepomnazalne dobro publiczne i jako takie powinny by¢ poddane szczegdlnym
regulacjom prawnym.

Zauwazono rowniez, ze istnieje zagrozenie, iz po 30 kwietnia 2016 r.

ziemia rolna w Polsce bedzie przedmiotem wzmozonego zainteresowania nabywcow
z innych krajow Unii Europejskiej, zwlaszcza tych, w ktorych ceny ziemi rolnej sa
znacznie wyzsze niz w Polsce, oraz gdzie istnieja silne bariery prawne uniemozliwia-
jace nabycie ziemi rolnej przez cudzoziemcow, a takze przez witasnych obywateli,
niebedacych rolnikami. (...) Projektowana ustawa zmierza do wzmocnienia ochrony
ziemi rolniczej w Polsce przed jej spekulacyjnym wykupywaniem przez osoby kra-
jowe i zagraniczne, ktore nie gwarantuja zgodnego z interesem spotecznym wyko-
rzystania nabytej ziemi na cele rolnicze. (...) Wiele z proponowanych w projekcie
rozwigzan ma swoje odpowiedniki w innych panstwach cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej. (...) Komisja Europejska opublikowala raport, z ktorego wynika, ze polscy
rolnicy zarabiaja $rednio trzy razy mniej w poréwnaniu do rolnikow z Francji czy
innych panstw cztonkowskich Unii Europejskie;j.

W tym konteks$cie zwrdcono uwagge na niekorzystne zjawiska zachodzace
w Polsce, podkreslajac:

W latach 2002-2010 ubyto w Polsce (wedtug GUS) ok. 1,4 mln ha uzytkdéw rolnych,
co stanowito 8,3% ich ogotu (Uzytkowanie gruntow. Powszechny Spis Rolny 2010,
GUS, Warszawa 2011). Przyczyna tego zjawiska jest m.in. wykupowanie ziemi od
rolnikow w celu jej przeznaczenia na cele inne niz rolne. Z tych powodéw znaczna
czg¢$¢ gruntdow, nadal klasyfikowana w naszym kraju jako uzytki rolne, zapewne ni-
gdy juz nie bedzie wykorzystywana do celow rolniczych. Stad tez szczegodlnie wazne
jest przeciwdziatanie spekulacji w obrocie gruntami rolnymi oraz zapewnienie, aby
byly one wykorzystywane przez osoby majace odpowiednie kwalifikacje i dajace
rekojmie¢ nalezytego ich rolniczego wykorzystania. (...) w Polsce, mimo iz do maja
2016 r. obowiazuje zakaz kupowania ziemi przez obcokrajowcow i przedsigbiorstwa
zagraniczne, przede wszystkim z panstw UE, podmioty te wykupity juz 200 tys. ha
ziemi.
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W ramach badania zgodnos$ci proponowanych zmian z Konstytucja po-
wotano si¢ takze na wyrok TK z 12 stycznia 1999 r. (P 2/98, OTK 1999, Nr 1,
poz. 2). W uzasadnieniu tego wyroku stwierdzono:

Art. 64 ust. 3 petni podwojng role (...) stanowi jednoznaczng i wyrazng konstytucyjng
podstawe dla wprowadzania ograniczen prawa wlasnosci. (...) zawarte w nim przestan-
ki dopuszczalnosci ograniczenia wlasnosci z pewnoscig stanowi¢ mogg — formalne jak
i materialne — kryterium dla kontroli dokonywanych przez prawodawce ograniczen,
nie bedac jednakze wszystkimi konstytucyjnymi obwarowaniami zawezajacymi w tym
zakresie jego swobodg. (...) Odrebne unormowanie (...) w art. 64 ust. 3 (...) nie oznacza
wylaczenia zastosowania w odniesieniu do tego prawa generalnej zasady wyrazonej
w art. 31 ust. 3 konstytucji (...) okreslenie przestanek ograniczenia prawa wiasnosci
zawarte w art. 64 ust. 3 nie zawiera w swojej treSci wskazania wartosci i dobr, ktorych
ochrona przemawia za dopuszczalnoscia ingerencji w prawa wiasciciela. Okreslenie
to ogranicza si¢ wylacznie do wskazania przestanki formalnej (wymog ustawy) oraz
zakres$lenia maksymalnej granicy ingerencji (zakaz naruszania istoty prawa wlasnosci).

Ocena z perspektywy prawa unijnego rowniez wypadia pozytywnie, gdyz
w uzasadnieniu projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy napisano, co nastepuje:

Oceniajac opiniowany projekt ustawy z punktu widzenia przedstawionego wyzej stan-
dardu unijnego, nie mozna uznaé, aby koncepcja zaproponowana w tym projekcie byta
niezgodna z prawem UE. Wartosci, ktorych ochronie ma stuzy¢ projekt, sa spdjne z war-
tosciami, ktore — w §wietle orzecznictwa TSUE — moga uzasadnia¢ ograniczenie swobo-
dy przeplywu kapitalu. Zauwazy¢ wreszcie nalezy, ze w wielu krajach Unii Europejskiej,
takich jak np. Francja, Niemcy, Dania, stosuje si¢ uregulowania ograniczajace swobodg
obrotu ziemia rolnicza, ktore polegaja np. na zachowaniu niepodzielnosci gospodarstwa,
rozbudowaniu nadzoru panstwa nad obrotem, zakazywaniu rozdrabniania struktury po-
wierzchniowej ponizej ustawowego minimum, wprowadzeniu wymogu posiadania przez
nabywce kwalifikacji rolniczych. (...) W Unii Europejskiej jeden procent przedsigbiorstw
rolnych kontroluje 20% gruntéw rolnych. Trzy procent przedsigbiorstw rolnych kontro-
luje 50% gruntéw rolnych UE. Przytoczone wyzej problemy byty powodem wielu pro-
testow rolnikow. Protesty (w Polsce — podkr. ZT) rozpoczety si¢ w grudniu 2012 1. (...)
Zasada przepltywu kapitatu, analogicznie do innych swobdd traktowych, nie ma charakte-
ru absolutnego. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwos$ci dotyczacym prze-
plywu kapitalu, wszelkie ograniczenia nabywania nieruchomosci sa dopuszczalne, gdy
za ich ustanowieniem przemawia interes publiczny, nie maja one charakteru dyskrymina-
cyjnego i spetniaja wymogi zasady proporcjonalnosci (wyrok z 1 czerwea 1999 r., Konle,
C-302/97, wyrok z 5 marca 2002 r. Reisch and Others, C-515/99, C-527/99-C-540/99,
wyrok z 23 wrzesnia 2003 r. Ospelt i Schlossle Weissenberg, C-425/01). Ograniczenie
takie jest jednak dopuszczalne, o ile realizuje cel stuzacy interesowi ogdlnemu, jest stoso-
wane w sposob niedyskryminujacy oraz zgodny z zasada proporcjonalnosci — to znaczy
jest odpowiednie i konieczne do osiggnigcia zatozonego celu (zob. C-370/05 Festersen,
pkt 26, Qpelt, pkt 34 — wraz z cyt. tam orzecznictwem). (...)
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2. Nowelizacja u.k.u.r. w 2016 r.

Doniosto$¢ motywoéw wyjasnionych w uzasadnieniu do projektu ustawy
o wstrzymaniu sprzedazy znalazta odzwierciedlenie w dodaniu do u.k.u.r. pre-
ambuly o tresci:

W celu wzmocnienia ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych, ktére w mysl Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowig podstawe ustroju rolnego Rzeczypospolitej
Polskiej, dla zapewnienia wlasciwego zagospodarowania ziemi rolnej w Rzeczypospo-
litej Polskiej, w trosce o zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego obywateli i dla
wspierania zrbwnowazonego rolnictwa prowadzonego w zgodzie z wymogami ochro-
ny $rodowiska i sprzyjajacego rozwojowi obszarow wiejskich, uchwala si¢ niniejsza
ustawe.

Nie zmieniono jednak przytoczonego wyzej art. 1 ustawy, ktory okreslat
jej cele. Niemniej dodana preambula wzmocnita wymowe tego przepisu. Na-
suwa si¢ wigc pytanie, czy nowelizacja u.k.u.r. zaostrzajgca rygory nabywania
nieruchomosci rolnych, dokonana w 2016 r. ustawg o wstrzymaniu sprzeda-
zy nieruchomosci, wprowadza instrumenty prawne, ktore realizujg zatozenia
i cele u.k.u.r., wyrazone w jej preambule i art. 1.

Nalezy podkresli¢, ze przede wszystkim znacznie rozszerzono zakres
znowelizowanej u.k.u.r.. Po pierwsze, zrezygnowano z zawe¢zenia zakresu
ustawy w postaci normy powierzchniowej wynoszacej 5 ha i poddano ustawie
obrot wlasno$ciowy nieruchomoscia rolna, a takze obrét prawem uzytkowa-
nia wieczystego do takiej nieruchomosci o powierzchni wynoszacejco naj-
mniej 0,3 ha(art. 1apkt 2 iart. 2c u.k.u.r.). Po drugie, objeto jej dziataniem
kazde nabycie, bez wzgledu na rodzaj zdarzenia prawnego wywotuja-
cego zmiang¢ wiasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci (art. 2
pkt 7 i art. 2c u.k.u.r.), a wiec nie tylko obrot umowny. Wspomnie¢ nalezy,
ze dodany art. 4a potwierdzal, ze ustawa powinna by¢ stosowana w przypad-
ku nabywania gospodarstwa rolnego, a nawet spadku czy udzialu w spadku
obejmujacego nieruchomos$¢ rolng (art. 10701 k.c.)!'. Ponadto wprowadzono
istotne ograniczenia podmiotowe i przedmiotowe w nabywaniu nieruchomo-
$ci. Przyjeto bowiem zasade, ze nabywcag nieruchomos$ci rolnej
moze by¢ co do zasady wytacznie rolnik indywidualny
(art. 2a ust. 1 u.k.u.r.) oraz ze w wyniku nabycia powierzchnia naby-

" Art. 1070, dodany do k.c. na mocy art. 10 pkt 2 u.k.u.r. z 2003 r., dotyczyt zbycia spadku
lub udziatu spadku obejmujacego tylko gospodarstwo rolne, tj. nie obejmowat on spadku, do
ktorego nalezata nieruchomosc rolna do 1 ha, nietworzaca tym samym spadkowego gospodarstwa
rolnego.
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wanej nieruchomo$ci rolnej wraz z powierzchnig nieru-
chomos$ci rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa
rodzinnego nabywcy nie moze przekracza¢ powierzchni
300 ha uzytkow rolnych (art. 2a ust. 2 u.k.u.r.). Pojecie rolnika indy-
widualnego powigzano z gospodarstwem rodzinnym, czyli m.in. z osobistym
prowadzeniem gospodarstwa rolnego, ktorego powierzchnia nie przekracza
300 ha, a takze z posiadaniem kwalifikacji rolniczych i zamieszkiwaniem co
najmniej od 5 lat w gminie, na obszarze ktorej jest potozona jedna z nierucho-
mosci rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego (art. 51 6 u.k.u.r.).
Co wigcej, nabywca nieruchomosci rolnej zostat obcigzony obowigzkiem pro-
wadzenia gospodarstwa rolnego, do ktorego weszta nabywana nieruchomosé,
a gdy jest nim osoba fizyczna, to jest to obowigzek osobistego prowadzenia.
Tym samym zbycie czy jakiekolwiek inne udostgpnienie nabytej nierucho-
mosci innej osobie wymagalo zgody sadu (art. 2b ust. 1 1 2 u.k.u.r)). W celu
,.uszczelnienia” obrotu nieruchomo$ciami rolnymi u.k.u.r. poddano réwniez
przeksztatcenia podmiotowe w spotkach handlowych (art. 3a i 3b oraz art. 4
ust. 6 u.k.u.r.). Mimo iz wyzej przedstawione wymogi ztagodzono, przewidujac
od nich wyjatki, to nowelizacja z 2016 r. radykalnie zaostrzyta reguty nabywa-
nia nieruchomosci rolnych.

Od samego poczatku kazuistycznie ujeta u.k.u.r. nasuwa wiele watpliwo-
$ci 1 budzi kontrowersje. Jej nowelizacja jedynie poglebita ten stan rzeczy.
Dlatego u.k.u.r. po 2016 r. juz kilkakrotnie nowelizowano, z tym ze nowe-
le te zmierzaty jedynie do usuni¢cia niektorych watpliwosci, jednoczesnie
rodzac nowe watpliwosci. Ustawa w nowym ksztalcie ma zatem realizo-
wa¢ niezmienione cele okreslone w art. 1, wzmocnione preambutg dodana
w 2016 1. do u.k.u.r. Przyjrzymy si¢ zatem temu, czy ustawa o rozszerzo-
nej regulacji realizuje przyjete jeszcze w 2003 r. zatozenia i cele. Nalezy
przy tym przypomnie¢, ze z dniem 26 czerwca 2019 r. rozszerzono tresé
art. 1 u.k.u.r., dodajac do niego trzy sposoby ksztaltowania ustroju rolnego,
tj. przez: 1) wspieranie rozwoju obszaroOw wiejskich, 2) wdrazanie i stosowa-
nie instrumentéw wsparcia rolnictwa, 3) aktywna polityke rolng panstwa'?.
Wymienione sposoby juz trudniej traktowaé jako dodatkowe cele, ktore
miatyby by¢ realizowane za pomocg rozwigzan prawnych przewidzianych
wu.k.u.r.

12 Art. 1 pkt4, 516, dodane przez art. 1 pkt 1 ustawy z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy
o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1080, zmieniajacej
u.k.u.r. z dniem 26 czerwca 2019 r.).
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3. Pierwszy cel u.k.u.r. —
poprawa struktury obszarowej gospodarstw rolnych

Struktura obszarowa gospodarstw rolnych zalezy od wielu czynnikow,
w tym uwarunkowan naturalnych, spotecznych, gospodarczych i kulturowych.
Jakze roznice w strukturze obszarowej gospodarstw rolnych sg jeszcze dzisiaj
widoczne w Polsce, ktorg po odzyskaniu niepodleglosci scalono z ziem znaj-
dujacych si¢ przez 123 lata pod panowaniem panstw zaborczych! W krotkim
okresie migdzywojnia polskie wladze koncentrowaty si¢ na umocnieniu od-
zyskanej w 1918 r. panstwowosci, takze poprzez mozolne unifikowanie pra-
wa pochodzacego od obcych ustawodawcoéw. Podejmowano rowniez proby
uporzadkowania stosunkow wiasnosciowych w rolnictwie, ale z niewielkim
skutkiem. Dodatkowo odbudowie panstwowosci 1 porzadkowaniu relacji spo-
tecznych w réznych obszarach, w tym w rolnictwie, nie sprzyjaly dwczesne
uwarunkowania spoteczno-gospodarcze (nastepstwa straszliwej wojny, wiel-
ki $wiatowy kryzys gospodarczy) oraz polityczne (rosngce w sit¢ niemal na
calym $wiecie faszystowskie doktryny i postawy, prace ku nowej wojnie).
IT wojna $wiatowa, rozpoczeta we wrzesniu 1939 r. napadem na Polske przez
faszystowskie Niemcy i sowieckg Rosje, spowodowata jeszcze wigksze stra-
ty w ludziach i mieniu. Na domiar zlego, w jej wyniku Zwigzek Radziecki
narzucit Polsce ustroj socjalistyczny, ktory wymuszat radykalng przebudowe
stosunkow wiasno$ciowych, zmierzajacg generalnie do upanstwowienia ziemi
1 gospodarki. W przeciwienstwie do innych panstw socjalistycznych i komuni-
stycznych, w Polsce upanstwowienie przebiegato z pewnymi oporami, szcze-
gblnie w rolnictwie. Stato si¢ tak za sprawg rozpoczetej jeszcze przez koncem
I wojny $wiatowej (w drugiej polowie 1944 r.) reformy rolnej przeprowadzanej
przez polskie wladze komunistyczne, utworzone, wspierane i chronione przez
Zwigzek Radziecki. Upanstwowione wieksze gospodarstwa rolne rozparcelo-
wywano na kilkuhektarowe gospodarstwa, ktére nadawano bezrolnym i ma-
lorolnym. Na Ziemiach Odzyskanych rozdzielanie w ramach reformy rolnej
upanstwowionych gospodarstw rolnych byto o wiele trudniejsze. Wprawdzie
na przetomie lat 40. 1 50. XX wieku pojawita si¢ silna presja ze strony wiadz
radzieckich, ukierunkowana na pelne uspolecznienie rolnictwa, ale po $mier-
ci Stalina w 1953 r. ostabta. W konsekwencji w socjalistycznej Polsce ponad
70% gruntdow rolnych pozostawato w rekach prywatnych, z tym ze na Ziemiach
Odzyskanych sektor panstwowy w rolnictwie przez okres socjalizmu odgry-
wat o wiele wigkszg rolg niz w pozostatej czesci kraju. Z tak uksztaltowang
strukturg wlasno$ciowa polskie rolnictwo nie moglo liczy¢ na silne wsparcie
ze strony socjalistycznej wladzy, a tym samym na tworzenie dogodnych wa-
runkow rozwoju.
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W ramach przebudowy w Polsce ustroju spoleczno-politycznego na prze-
tomie lat 80. 1 90. XX wieku postanowiono m.in. znie$¢ prawie wszelkie ogra-
niczenia w obrocie wlasnosciowym gruntami rolnymi oraz zlikwidowaé pan-
stwowy sektor rolniczy. Ustawg z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (zwang u.g.r.n.S.P.), ktora weszta
w zycie 1 stycznia 1992 1.3, utworzono Agencje Wtasnosci Rolnej Skarbu Pan-
stwa (zwang dalej Agencja) w celu sprywatyzowania panstwowych gruntow
rolnych, przekazywanych do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (zwa-
nego dalej ZWRSP), rowniez wraz z mieniem likwidowanych panstwowych
przedsigbiorstw gospodarki rolnej. Jak juz wspomniano, w 2003 r. rozszerzo-
no zadania Agencji, powierzajac jej kontrole nad obrotem wiasno$ciowym
gruntami rolnymi, co znalazto odzwierciedlenie w jej nowej nazwie: Agencja
Nieruchomos$ci Rolnych. W 2017 r. Agencja zostala zastapiona przez Krajowy
Osrodek Wsparcia Rolnictwa'4, zwany dalej KOWR.

Brak w Polsce po II wojnie §wiatowej spdjnej i konsekwentnej polityki
rolnej negatywnie odbit si¢ na strukturze obszarowej gospodarstw rolnych.
Wskutek przeprowadzonej reformy rolnej w powojennych warunkach socja-
listycznego panstwa przecigtna powierzchnia gospodarstwa nowo utworzo-
nego na Ziemiach Dawnych wynosita 5,4 ha, a na Ziemiach Odzyskanych —
7,9 ha'®. Po kilkudziesigciu latach przecigtna powierzchnia gospodarstwa
rolnego niewiele si¢ zmienita, poniewaz w 1990 r. wynosita 7,1 ha, w tym
6,3 ha uzytkow rolnych, a w 1995 r. — 7,6 ha, w tym uzytkow rolnych 6,7 ha'é.
W 2003 r., w ktorym weszla w zycie u.k.u.r., a wigc w ciagu 8 lat, przecig¢tna
powierzchnia gospodarstwa rolnego wzrosta nieznacznie, do 8,2 ha (o0 0,6 ha),
w tym uzytkoéw rolnych 7,4 ha (o 0,7 ha)'’. W ciggu kolejnych 7 lat nasta-
pit najwigkszy przyrost przecigtnej powierzchni gospodarstwa, chociaz nadal
niezbyt znaczacy. Przecig¢tna powierzchnia indywidualnego gospodarstwa rol-
nego w 2010 r. wyniosta bowiem 10,1 ha (a wigc wzrost o 1,9 ha), w tym
8,9 ha uzytkéw rolnych (a wiec o 1,3 ha), a w 2015 r. juz tylko do 10,8 ha,
w tym uzytkow rolnych do 9,6 ha. I po kolejnych trzech latach w zasadzie nie
ulegta zmianie, poniewaz w 2018 r. przecietna powierzchnia ogdlna wynosita
10,8 ha, a uzytkow rolnych wzrosta o 0,1 ha, tj. do 9,7 ha's.

3 Dz.U. 22019 r. poz. 817 ze zm.

4 Ustawa z 10 lutego 2017 r. o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1154 ze zm.), ktora weszta w zycie 1 wrzesnia 2017 r. (art. 1 ustawy z dnia 10 lutego 2017 r. —
Przepisy wprowadzajace ustawg o Krajowym Os$rodku Wsparcia Rolnictwa, Dz.U. poz. 1503).

!5 Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 1960, s. 206, tab. 31 (248).

!¢ Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2001, s. 345, tab. 3 (355).

17 Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2003, s. 457, tab. 3 (372).

18 Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2019, s, 470, tab. 3 (371).
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Jezeli chodzi o zmiany powierzchniowe w gospodarstwach w poszczegol-
nych kategoriach obszarowych, to w latach 2010-2018 pozostawaty one na
podobnym poziomie. Jedynie o ok. 1% zmalata liczba gospodarstw obejmu-
jacych uzytki rolne o powierzchni od 2,00 do 4,99 ha i od 5,00 do 9,99 ha.
Doktadnie o 1% wzrosta liczba gospodarstw obejmujacych uzytki rolne o po-
wierzchni od 20,00 do 49,99 ha, z tym ze z 6,5% w 2010 r. do 7,4% w 2015 r.,
aw 2018 r. do 7,5%. Natomiast liczba gospodarstw obejmujacych uzytki rolne
o powierzchni powyzej 49,99 ha wzrosta z 1,6% w 2010 r. do 2,4% w 2015 r.
i zmalata do 2,3% w 2018r."°

Ow powolny wzrost przecietnych norm obszarowych spowodowany byt
wieloma czynnikami. Do najwazniejszych z nich nalezy zaliczy¢ reprywaty-
zowane gruntow rolnych stanowigcych wlasno§¢ Skarbu Panstwa. Od 1992 r.
do konca 2018 r. sprzedano bowiem z ZWRSP grunty o tacznej powierzchni
2 7123 tys. ha gruntow, tj. 57% gruntow przyjetych do Zasobu?, przy czym
do konca 2003 1., w ktorym weszta w zycie u.ku.r. w pierwotnym brzmieniu,
Agencja sprzedata 1373,5 tys. ha gruntéw?'. Zintensyfikowanie sprzedazy
nastgpito w trzecim roku po rozpoczeciu dziatalnosci Agencji, tj. w 1995 .
Sprzedaz na podobnym poziomie trwata az do 2015 r. Agencja sprzedawala
W tym czasie rocznie Srednio ok. 121 tys. ha gruntow, z tym Ze najwiecej
w 1996 . — 192,6 tys. ha, najmniej w 2015 r. — 76,6 tys. ha, a w 2016 1. juz tylko
17,7 tys. ha??. Wejscie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci istotnie
ograniczylto sprzedaz, ktora 2018 r. wniosta zaledwie 3 358 ha®.

W Raporcie z dziatalnosci Agencji w 2016 r. mozna przeczytaé, ze od chwili
wejsciaw zycieu.k.u.r. (16 lipca2003 1.) do 31 grudnia 2016 . do Agencji wpty-
neto 648,2 tys. umoéw przenoszacych wlasnos¢ nieruchomoscei rolnych o tacz-
nym obszarze ok. 1249,4 tys. ha oraz 10 powiadomien o zmianach personalnych
w spotkach osobowych, bedacych wiascicielami nieruchomosci o tgcznej po-
wierzchni 36,4 ha. Agencja ztozyta — jak to okreslono w Raporcie —,,deklaracje
nabycia” w 628 przypadkach dotyczacych nieruchomosci o tacznej powierzchni
17,8 tys. ha, czyli srednio w jednym roku niewiele ok. 1,37 tys. (!) ha grun-
tow?. W 2018 r., a wiec juz w drugim petlnym roku obowigzywania noweli

1 Tbidem.

20 Sprawozdania z dziatalnoéci Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa w 2018 roku, War-
szawa 2019, s. 18.

2l Raport z dziatalnosci Agencji Nieruchomos$ci Rolnych na Zasobie Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa w 2003 roku, Warszawa 2004, s. 12.

2 Raport z dziatalnosci Agencji Nieruchomosci Rolnych na Zasobie Wiasno$ci Rolnej
Skarbu Panstwa w 2016 roku, Warszawa 2017, tab. na s. 44.

2 Sprawozdania z dziatalno$ci Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa w 2018 roku, s. 20.

24 Raport z dziatalnosci Agencji Nieruchomos$ci Rolnych na Zasobie Wlasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa w 2016 roku, Warszawa 2017, s. 13.
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u.k.ur z 2016 r., do KOWR wplyneto 1279 warunkowych umoéw sprzedazy
dotyczacych nieruchomosci rolnych o tacznej powierzchni 6477 ha, w stosun-
ku do ktorych KOWR przystugiwato prawo pierwokupu na podstawie art. 3
ust. 4 uwkour, oraz 221 zawiadomien dotyczacych nieruchomosci rolnych
o0 tacznej powierzchni 644 ha, w stosunku do ktorych KOWR przystugiwato
prawo nabycia na podstawie art. 4 ust. 1 wymienionej ustawy. KOWR ztozyt
28 oswiadczen o skorzystaniu z prawa pierwokupu w stosunku do nierucho-
mosci rolnych o tgcznej powierzchni ok. 675 ha, nie ztozono natomiast ani
jednego o$wiadczenia o wykonaniu prawa nabycia nieruchomosci rolnych?.
W 2018 r. KOWR nie ztozyt rowniez o§wiadczenia o skorzystaniu z prawa
nabycia nieruchomosci rolnych od spotek osobowych w zwigzku z ich prze-
ksztatceniami podmiotowymi (na podstawie art. 3b ust. 1 wk.u.r.)**. W tym
samym roku KOWR nabylo 145 ha gruntéw na zadanie wtascicieli, ktorzy
nie mogli zby¢ swoich gruntow rolnych (na podstawie art. 2a ust. 6 u.k.u.r.).

W 2018 r. do KOWR wptynety 19 874 wnioski o wyrazenie zgody na
nabycie nieruchomosci rolnych o tacznej powierzchni 55,5 tys. ha. Wydano
Tacznie 18581 decyzji administracyjnych (dotyczacych nieruchomosci rolnych
o powierzchni 50,8 tys. ha, z czego 17 152 decyzji pozytywnych (dla nierucho-
mosci o powierzchni 43,9 tys. ha), a takze 1136 decyzji o umorzeniu postepo-
wania (dla nieruchomosci o powierzchni 4 tys. ha) i 293 decyzji negatywnych
(dla nieruchomosci o powierzchni 2,9 tys. ha)*.

W 2018 r. do KOWR od spoétek prawa handlowego, ktore sg wlascicielami
nieruchomosci rolnych, wplyneto 2918 zawiadomien, z czego 2837 dotyczy-
o sprzedazy udziatow/akcji (na podstawie art. 3a ust. 1 u.k.ur), a 8 — naby-
cia udziatow/akcji (na kwote ogdtem 844 min zl), tj. przypadkow, w ktorych
KOWR przystugiwato prawo nabycia udziatdéw/akcji (art. 4 ust. 6 ww. usta-
wy). W 2018 r. KOWR ztozyl 926 o§wiadczen, natomiast nie ztozyt Zadnych
o$wiadczen o skorzystaniu z prawa nabycia udziatdw/akcji*.

W 2018 r. KOWR przeprowadzit 967 kontroli dotyczacych wywiazy-
wania si¢ przez nabywcow nieruchomosci rolnych z ww. zobowigzan usta-
wowych. W sze$ciu przypadkach stwierdzono uchybienia, tj. ustalono, ze
kontrolowani nabywcy nieruchomosci rolnych nie wywigzali si¢ z cigzacych
na nich zobowigzan. W dwoéch przypadkach sprawy zostaty przekazane do

% Sprawozdanie z dziatalno$ci Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa w 2018 roku, s. 59
160.
2 Whptyneto 14 zawiadomien, obejmujacych facznie 438 ha gruntow — ibidem, s. 61.
27 Ibidem, s. 621 63.
28 Ibidem, s. 53.

2 Ibidem, s. 62.
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sadu, a kolejne cztery byly analizowane przez KOWR w celu podjecia dal-
szych dziatan®.

Chcac dokona¢ oceny skutkéw oddziatywania u.k.u.r. na strukture obsza-
rowa gospodarstw rolnych, nalezy mie¢ na uwadze, ze wymienionej ustawie
podlega od 2016 r. w zasadzie kazda zmiana wlasnosciowa (rowniez w zakre-
sie uzytkowania wieczystego) w obrocie nieruchomosci rolnymi o powierzch-
ni wynoszacej co najmniej 0,3 ha. Nie mozna tez zapominaé, ze ustawa nie
zawiera przepisow, ktorych bezposrednim celem byloby zapobieganie nieko-
rzystnym podziatom gospodarstw rolnych.

Przytoczone dane statystyczne utwierdzajg w przekonaniu, ze u.k.u.r.
w zasadzie nie ma wplywu na poprawe struktury obsza-
rowej gospodarstw rolnych. W ciggu28 lat, tj. miedzy 1990 a 2018 r.,
przecigtna ogdlna powierzchnia indywidualnego gospodarstwa rolnego wzro-
sta z 7,1 ha do 10,8 ha (4. o 3,7 ha), w tym przeci¢tna powierzchnia uzyt-
kéw rolnych w tych gospodarstwach wzrosta z 6,3 ha do 9,7 ha (4j. o 3,4 ha).
Przypomne, ze w roku, w ktérym weszta w zycie u.k.u.r. (2003), normy te
wynosily odpowiednio 7,4 ha i 8,2 ha. Z powyzszych danych jednoznacznie
wynika, ze na zwigkszenie wymienionych norm powierzchniowych wplyw
miala przede wszystkim reprywatyzacja gruntow rolnych, ktoére znajdo-
waty si¢ w ZWRSP, a takze w jakim§ stopniu wtorny obrot wiasnosciowy,
tj. bez udzialu panstwowych agencji. Dziatania podejmowane na podstawie
u.k.u.r. nie mogly mie¢ wigkszego znaczenia, skoro Agencja, a po jej likwi-
dacji w 2017 r. KOWR, nabyly tacznie w ciagu 25 lat ok. 20,0 tys. ha, a ta
sama Agencja w latach 1995-2015 $rednio kazdego roku sprzedawata na pod-
stawie u.g.n.r.S.P. sze$¢ razy wiecej gruntow z ZWRSP, tj. ok. 121,0 tys. ha.
Oznacza to, ze u.k.u.r. generuje ogromne koszty spoleczne, ogranicza prawa
wiascicielskie, natomiast nie wplywa pozytywnie na struktury obszarowe go-
spodarstw rolnych.

4. Drugi cel u.k.u.r. — przeciwdziatanie
nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych

W pierwotnej wersji u.k.u.r. zawierata postanowienia, ktére mogly by¢
wykorzystywane do przeciwdziatania nadmiernej koncentracji nieruchomo-
$ci rolnych. Ot6z z rolnikiem indywidualnym powigzano norme¢ obszaro-
wa 300 ha uzytkéw rolnych. Za rolnika indywidualnego nie uwazano ko-

3 Ibidem, s. 64.
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go$, kto byt wlascicielem lub dzierzawca nieruchomosci rolnych o tacznej
powierzchni uzytkéw rolnych przekraczajacej 300 ha. Jednakze do wej-
$cia w zycie noweli u.k.u.r. z 2016 1., tj. do 30 kwietnia 2016 r., nabycie
gruntéw rolnych powyzej tej normy bylo mozliwe w zasadzie bez ograni-
czen, tyle ze Agencja mogta skorzysta¢ wowczas z prawa pierwokupu lub
prawa nabycia gruntéw rolnych, chyba Ze zachodzila sytuacja, w ktorej
ustawa znosita prawo pierwokupu lub prawo nabycia. Uprawnienia Agen-
¢ji wytaczano m.in. w obrocie migdzy osobami bliskimi (art. 3 ust. 5 pkt 2
i art. 4 ust. 4 pkt 1 u.kur w pierwotnym brzmieniu) oraz w przypadku,
gdy nabycie prowadzito do powigkszenia rodzinnego gospodarstwa (art. 3
ust. 7 1 art. 4 ust. 4 pkt 2 lit. b w pierwotnym brzmieniu), pod warunkiem
ze w wyniku nabycia powigkszane gospodarstwo nie przekroczyto 300 ha.
W przypadku nabywania mniejszych obszarow gruntéw rolnych Agencji
rowniez przystugiwalo co do zasady prawo pierwokupu lub prawo nabycia.
Oznaczato to, ze rolnik indywidualny, ktoéry nie miat w catym kraju wig-
cej niz 300 ha (np. 289 ha), mogl naby¢, bez kontroli ze strony Agencji,
kolejne prawie 300 ha (np. 220 ha w celu powigkszenia 15-hektarowe-
go gospodarstwa). Nowela u.k.u.r. z 2016 r. w istocie nie zmienila dzia-
fania wymienionej normy. W art. 2a ust. 2 u.k.u.r. postanowiono bowiem:

Powierzchnia nabywanej nieruchomosci rolnej wraz z powierzchnig nieruchomosci
rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rodzinnego nabywcy nie moze przekra-
cza¢ powierzchni 300 ha uzytkéw rolnych (...).

Nabywca co do zasady moze by¢ tylko rolnik indywidualny (art. 2a
ust. 1 u.k.u.r.), a wiec ktos, kto spetnia przestanki okreslone w art. 6 ust. 1
u.k.u.r., a tym samym nie ma wi¢cej niz 300 ha uzytkéw rolnych. W konse-
kwencji nabywca moze by¢ rolnik indywidualny posiadajacy np. w catym
kraju tacznie 280 ha, w tym gospodarstwa potozonego w innej czesci Polski
o powierzchni 5 ha, nabywajacy dodatkowe 290 ha w celu powigkszenia
wymienionego gospodarstwa o powierzchni 5 ha (art. 3 ust. 7 u.k.u.r.). Je-
zeli podmiot ma w sumie wigcej niz 300 ha, to nie jest juz rolnikiem indy-
widualnym 1 w konsekwencji moze naby¢ nieruchomosci rolne, tyle ze za
zgoda Dyrektora Generalnego KOWR (art. 2a ust. 4 u.k.u.r.). Jedng z prze-
stanek wyrazenia zgody jest za$ to, ze ,,w wyniku nabycia nieruchomosci
rolnej nie dojdzie do nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych” (art. 2a
ust. 4 pkt 1 lit. ¢ lub pkt 3 lit. e u.k.u.r.), wzglednie nabywana nieruchomo-
$ci wejdzie w sktad gospodarstwa rodzinnego, czyli powierzchnia uzytkéw
rolnych w tym gospodarstwie nie przekroczy 300 ha (art. 2a ust. 4 pkt 2
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lit. ¢ u.k.u.r.). Od wymogdéw przewidzianych w art. 2a ust. 1 1 2 w u.k.u.r,,
w tym wymogu zachowania 300-hektarowej normy, przewidziano ponad
20 wyjatkow (art. 2a ust. 3 u.k.u.r.), w tym w odniesieniu do obrotu miedzy
osobami bliskimi.

Pierwotnie w u.g.n.r.S.P. nie przewidziano ograniczen powierzchniowych
w odniesieniu do sprzedawanych gruntéw. Dopiero na mocy art. 12 ust. 10
u.k.ur. z2003 r. dodano w u.g.n.r.S.P. art. 28a ust. 1, w ktorym postanowiono,
ze ,,sprzedaz nieruchomosci rolnej przez Agencje moze nastgpié, jezeli w wy-
niku tej sprzedazy taczna powierzchnia uzytkow rolnych bedacych wiasno-
$cig nabywcy nie przekroczy 500 ha”. Jest to o tyle zaskakujace, ze w u.k.u.r.
przewidziano ograniczenia w postaci 300-hektarowej normy. Jednak nowelg
ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci z 2016 r. (art. 6 pkt 7), a wiec
dopiero od 30 kwietnia 2016 1., dostosowano rowniez norme¢ powierzchnio-
wa przewidziang w art. 28a ust. 1 u.g.n.r.S.P., stanowiac, ze sprzedaz nieru-
chomosci rolnej przez Agencj¢ moze nastapic, jezeli w wyniku tej sprzedazy
taczna powierzchnia uzytkow rolnych: 1) bedacych wiasno$cig nabywcey nie
przekroczy 300 ha oraz 2) nabytych kiedykolwiek z Zasobu przez nabywce nie
przekroczy 300 ha.

Nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze ograniczenie w postaci maksymalne;j
normy obszarowej jest ze wszech miar pozadane. Przemawia za tym koniecz-
no$¢ zapobiegania szkodliwemu zjawisku, jakim jest nadmierna koncentracja
w kazdym sektorze, a co dopiero w sektorze rolniczym. K. Marciniuk tak ujat
owo zjawisko: ,,zbyt duza koncentracja uzytkéw rolnych dzieli spoleczenstwo,
destabilizuje obszary wiejskie, zagraza bezpieczenstwu zywnosciowemu,
a przez to i ekologicznym, i spotecznym celom Europy™!. Ponadto przywo-
Tat rezolucj¢ Parlamentu Europejskiego z 27 kwietnia 2017 r. w sprawie ak-
tualnego stanu koncentracji gruntdw rolnych w Unii Europejskiej, w ktorej
dostrzezono m.in., ze ,,duze rozproszenie wtasnosci jest podstawowg zasada
spolecznej gospodarki rynkowej i istotnym warunkiem spotecznej spdjnosci
gospodarki krajowej”?. Na to mamy nazbyt wiele dowodow. Juz z powyz-
szych uwag dotyczacych rozwigzan przyjetych w Polsce wynika, ze regu-
lacje, majgce zapobiegaé koncentracji uzytkoéw rolnych,
nie sg przejrzyste i spojne. Widaé, ze brakuje tu jasnej wizji wioda-
cego modelu gospodarstwa rolnego.

31 K. Marciniuk, Prawne elementy ingerencji wladzy publicznej w obrot nieruchomosciami
rolnymi jako Srodki ksztaltowania ustroju rolnego, Biatystok 2019, s. 55.
2 Ibidem, s. 56.
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5. Trzeci cel u.k.u.r. — zapewnienie prowadzenia
dziatalnosci rolniczej w gospodarstwach rolnych
przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach

Wymog posiadania kwalifikacji rolniczych przez nabywce gruntow rol-
nych jest w Europie niemal powszechnie stosowany?®*. Sg one rdznie ujmowane:
jako praktyczne i/lub teoretyczne. NajczeSciej stanowig jedng z przestanek do-
puszczalnos$ci nabycia nieruchomosci rolnej. W niektorych krajach kwalifika-
cje nie s wymagane, jesli nabywany obszar nie przekracza okre$lonej normy
(np. we Francji i w Danii ok. 15 ha)*. W Polsce posiadanie kwalifikacji nie jest
koniecznym wymogiem nabycia gruntéw. Osoba fizyczna, ktora nie ma kwalifi-
kacji rolniczych, nie jest uwazana za rolnika indywidualnego. W konsekwencji
moze od 30 kwietnia 2016 r. naby¢ nieruchomos¢ rolng, gdy jest zwolniona od
obowiagzku bycia rolnikiem indywidualnym (art. 2a ust. 3 uw.k.u.r.) albo uzyska
zgode Dyrektora Generalnego KOWR na nabycie nieruchomosci rolnej (art. 2a
ust. 4 u.k.u.r.). Jednakze udzielenie zgody zalezy od posiadania kwalifikacji, chy-
ba ze o zgode wnioskuje wiasciciel nieruchomosci rolnej, ktory wykaze, ze nie
mogt jej zby¢ rolnikowi indywidualnemu lub nabycie ma nastapic¢ na podstawie
innej czynnosci prawnej niz sprzedaz (art. 2a ust. 4 u.k.u.r.). Ustawa nie wymaga
kwalifikacji rolniczych od czlonkéw organu wykonawczego osoby prawnej ani
nie przewiduje obowigzku zatrudnienia osoby z takimi kwalifikacjami.

W Polsce kwalifikacje rolnicze zostaty zdefiniowane dos¢ szeroko. Posia-
da je bowiem rowniez osoba, ktora nie ma wyksztalcenia rolniczego, jezeli
tylko wykaze si¢ co najmniej 3- lub 5-letnim stazem pracy w rolnictwie, w za-
lezno$ci od posiadanego wyksztalcenia nierolniczego, z tym ze 6w staz jest
ujety do$¢ liberalnie (art. 6 ust. 2 pkt 2 oraz ust. 3 i 3a u.k.u.r.). O znaczeniu
wymogu kwalifikacji rolniczych $wiadczy takze to, ze niemal do konca 2011 r.
art. 6 ust. 3 pkt 1 u.k.u.r. w pierwotnym brzmieniu traktowat jako kwalifikacje
rolnicze jakiekolwiek wyksztalcenie co najmniej $rednie.

Tak ujete kwalifikacje rolnicze sg w zasadzie fikcja, majacg utrudniaé na-
bywanie nieruchomosci rolnych. Nawet gdyby byly one ostrzej okreslone, to
i tak wymog ich posiadania bylby nie do pogodzenia z wolnoscig gospodarczg.
Prowadzenie nierolniczego przedsi¢biorstwa co do zasady nie wigze si¢ bo-
wiem z wymogiem posiadania okreslonych kwalifikacji. Nie ma bowiem zad-
nych merytorycznych powodow, odwolujacych si¢ do specyfiki dziatalnosci
rolniczej, do konstruowania wymogu tak uyjmowanych kwalifikacji rolniczych,

33 P. Blajer, Wymég kwalifikacji rolniczych w obrocie nieruchomosciami rolnymi (studium
prawnoporéownawcze), ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2008, nr 2, s. 51-74; M. Marciniuk, Prawne
elementy..., s. 249-254.

3 K. Marciniuk, Prawne elementy...,s. 253 i 254.
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poza tworzeniem barier formalnych. Trzeba mie¢ rdwniez na uwadze, ze ne-
gatywnym skutkiem stosowania kwalifikacji rolniczych jest zamykanie $rodo-
wiska rolniczego na osoby spoza sektora rolniczego. Realnie posiadane kwa-
lifikacje rolnicze moga co najwyzej by¢ jednym z kryteridéw oceny w sprawie
udzielenia zgody na nabycie nieruchomosci rolnej, ale nie sg jej warunkiem
koniecznym. Nie spotkatem si¢ z badaniami, ktore potwierdzatyby, ze osoby
bez formalnych kwalifikacji rolniczych sa gorszymi rolnikami.

Bycie wlascicielem, uzytkownikiem wieczystym, samoistnym posiadaczem
lub dzierzawcg nieruchomosci rolnych, ktorych powierzchnia uzytkow rolnych
nie przekracza acznie 300 ha, oraz posiadanie kwalifikacji rolniczych nie wy-
starcza do uznania kogos$ za rolnika indywidualnego. Art. 6 ust. 1 u.k.u.r. wymaga
ponadto zamieszkiwania w gminie, na obszarze ktorej potozona jest jedna z nie-
ruchomosci rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego, co najmnie;j
od 5 lat oraz osobistego prowadzenia tego gospodarstwa przez ten okres. W mysl
art. 6 ust. 2 pkt 1 u.k.u.r. osobiste prowadzenie gospodarstwa rolnego wymaga
pracy w tym gospodarstwie 1 podejmowania wszelkich decyzji dotyczacych pro-
wadzenia w nim dziatalno$ci rolniczej. Przyjmuje si¢, ze prawa i podejmowanie
decyzji musza wystepowac tacznie*®. Ponadto o zamieszkiwaniu przesadza si¢
na podstawie zameldowania na pobyt staty, a nie w drodze ustalania centrum
zyciowego (art. 7 ust. 4 u.k.u.r.). Wymogi te rowniez nie maja racjonalnego uza-
sadnienia, choéby ze wzgledu na roznorodnos¢ dziatalnosci rolniczej albo na
trudno$ci w ustaleniu, czy nieruchomosci potozone w réznych czgséciach kraju
stanowig jedno, czy wiele gospodarstw rolnych.

6. Dodane sposoby ksztaltowania ustroju rolnego:
wspieranie rozwoju obszarow wiejskich,
wdrazanie i stosowanie instrumentow wsparcia rolnictwa,
aktywna polityka rolna panstwa

Art. 1 u.k.u.r. rozszerzono o dodatkowe sposoby ksztalttowania ustroju rol-
nego dopiero 26 czerwca 2019 r.*¢ Jednakze rozszerzenie to ma swoja wymo-
we. Ot6z wspomniana nowela u.k.u.r. z 2019 r. nie wprowadzata zmian, ktore
uzasadniatyby uzupehienie art. 1 ustawy o tak ogélnikowo brzmigce sposoby
ksztattowania ustroju rolnego. Rozszerzeniu sposobow ksztattowania ustroju
rolnego nie towarzyszyto bowiem uzupehienie u.k.u.r. o jakie$ zasadniczo
nowe instrumenty prawne. W istocie nowela ta ograniczata si¢ do uszczeg6-
lowienia i tak juz kazuistycznie ujetych regulacji. Celem wspomnianej ustawy

35 ]. Bieluk, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego, Warszawa 2016, s. 236.
36 Zob. przypis 12.
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nowelizujacej z 26 kwietnia 2019 r. o0 zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju
rolnego oraz niektdrych innych ustaw bylo w istocie usunigcie wielu watpli-
wosci przez jeszcze bardziej uszczegdtowione regulacje. W kazdym razie nie
byty to regulacje, ktore w jakim§ stopniu rozszerzatyby zakres instrumentéw
prawnych stuzacych ksztaltowaniu ustroju rolnego. Ale ,,wspieranie rozwoju
obszarow wiejskich”, ,,wdrazanie i stosowanie instrumentéw wsparcia rolnic-
twa” oraz ,,aktywna polityka rolna panstwa” tadnie brzmi. Dlatego roszczenie
art. 1 o nowe sposoby ksztattowania ustroju rolnego moze mie¢ symboliczne
znaczenie, ktore teoretycznie moze si¢ przektadac na interpretacje uprzepisow
uwk.u.r

7. Ogolna ocena adekwatnosci instrumentéw prawnych
przewidzianych w u.k.u.r.

Faktem jest, ze regulacje zamieszone w u.k.u.r. majg wybitnie kazuistycz-
ng posta¢. Ponadto zarowno wewnetrzna spojno$¢ terminologiczna ustawy,
jak 1 jej zewngtrzna spdjnos$¢ z innymi aktami prawnymi, zwlaszcza z kodek-
sem cywilnym, budzi wiele zastrzezen. Tego rodzaju przepisy sa zazwyczaj
zroédlem watpliwosci interpretacyjnych, ktore przektadajg si¢ na niepewnos¢
w stosowaniu aktu prawnego. Ryzyka prawne wynikajace z u.k.u.r. sg dotkli-
we zwlaszcza z tego powodu, ze w art. 9 ust. 112 tej ustawy przewidzia-
no sankcje niewaznos$ci za dokonanie czynno$§ci praw-
nej niezgodnie z przepisami ustawy, w tym bez zawiadomienia
uprawnionego do prawa pierwokupu (dzierzawcy i KOWR) lub bez powiado-
mienia KOWR o prawie nabycia badz w przypadku zbycia lub oddania w po-
siadanie nieruchomosci rolnej bez wymaganej zgody Dyrektora Generalnego
KOWR. Natomiast w ust. 3 przyznano KOWR roszczenie o nabycie
nieruchomos$ci rolnej na rzecz Skarbu Panstwa, za zapla-
ta ceny odpowiadajacej jej wartosci rynkowej, jezeli jej nabywca nie wyko-
nuje — najogolniej rzecz ujmujac — obowigzkéw przewidzianych w u.k.u.r.,
sprowadzajacych si¢ do nieprowadzenia gospodarstwa rolnego, obejmujacego
nabytg nieruchomos¢ rolng. Tak ucigzliwe sankcje sg o tyle kontrowersyjne,
7e stoja na strazy kazuistycznie ujetych regulacji, ktére nie realizujg — jak
wynika z powyzszych rozwazan — celow bedacych u podstaw tej regulacji,
a tym samym nie ksztattuja ustroju rolnego. Trzeba tez mie¢ na uwadze, ze
wladcza ingerencja w stosunki prywatnoprawne, podyktowana interesem spo-
lecznym (publicznym), nie zawsze musi by¢ powigzana z sankcjg bezwzgled-
nej niewaznos$ci. Zazwyczaj wystarcza zawieszenie lub wytgczenie skutkow
rzeczowych, wynikajacych z danej czynnosci prawnej, a tym samym pozo-



86 ZYGMUNT TRUSZKIEWICZ

stawienie wie¢zi obligacyjnej taczacej strony czynno$ci prawnej, przynajmniej
w zawieszeniu. Tymczasem coraz czg¢$ciej z regulacjami oddziatujacymi na
relacje prywatnoprawne wigze si¢ sankcje bezwzglednej niewazno$ci, nie
zwazajac na celowos¢ takiego kroku. W konsekwencji ucigzliwosci takich re-
gulacji powinny by¢ tagodzone w drodze interpretacji przepisow w kierunku
poszukiwania norm prawnych, ktoére ograniczaja ryzyka prawne. Oznacza to,
ze przy poszukiwaniu norm prawnych wynikajacych z u.k.u.r. nalezy ktas¢
nacisk na wyktadni¢ funkcjonalno-celowosciowa, kierujac si¢ wskazoéwka in-
terpretacyjna, ze wraz z kazuistyczng metoda regulacji, zwlaszcza wadliwej
terminologicznie, maleje znaczenie wyktadni literalnej. Uzasadnieniem takiej
wskazowki jest konstytucyjna zasada proporcjonalnos$ci, wyrazona w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP. Jej zrodlem jest natura prawa postrzeganego jako instru-
ment regulowania relacji spotecznych. Prawo jest z zalozenia celowe. Stanowi
narzedzie, ktore tworzy si¢ ze wzgledu na kogo$ 1 na co$. Nawet daleko posu-
nigte formalizm 1 bezwzglednos$¢ prawa moga by¢ niekiedy uzasadnione wla-
$ciwosciami, uwarunkowaniami i postrzeganiem $srodowiska, w ktorym zyje
cztowiek. Mozna rzec, ze immanentnym elementem prawa jest
jego szeroko rozumiana proporcjonalnos$é, w tym ade-
kwatnos$¢. Owag ceche prawa podkresla si¢ zwlaszcza w prawie unijnym
i publicznym, ktore w o wiele wigkszym stopniu mogg oddziatywaé na pod-
stawowe wolnos$ci 1 prawa cztowieka. Nie powinno jednak ulega¢ watpliwo-
$ci, ze zasada proporcjonalnosci dotyczy takze prawa prywatnego, zwlaszcza
gdy chodzi o ocene regulacji umozliwiajgcych wtadcze oddziatywanie na tego
rodzaju stosunki prawne.

M. Szydto przywotuje wyroki Trybunatu Konstytucyjnego, ktore potwier-
dzaja, iz zasada proporcjonalnosci oznacza, ze 1) $rodki zastosowane przez
prawodawce musza by¢ w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych celow, 2) mu-
sza by¢ one niezbedne dla ochrony interesu, z ktorym sg powigzane, 3) ich
efekty musza pozostawaé¢ w proporcji do cigzardw naktadanych na obywate-
la¥’. W uzasadnieniu wyroku z 25 lipca 2013 r.*® Trybunat ujat wymog ade-
kwatnosci 1 proporcjonalnosci w nastepujacych stowach:

Z istoty konstytucyjnych zasad jako norm nakazujacych realizacj¢ okreslonych warto-
$ci, jak réwniez — co potwierdza ugruntowane orzecznictwo Trybunatu Konstytucyj-
nego — z samej zasady demokratycznego panstwa prawnego prawodawca zobowigza-
ny jest uwzglednia¢ w kazdym wypadku konstytucyjny zakaz nadmiernej ingerencji
w prawa i wolnosci (...). Zakaz ten w wyroku o sygn. K 11/94 powiazany zostat z po-

37 M. Szydto, w: Konstytucja RP, t. 1. Komentarz. Art. 186, Warszawa 2016, s. 791.
3% Sygn. P 56/11, OTK-A 2013/6/35.
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jeciem koniecznosci ograniczen, a $cislej pytaniami: a) o przydatnos$¢ ograniczenia do
realizacji celu; b) o wybor najlagodniejszego ograniczenia; ¢) o adekwatno$¢ ograni-
czenia do celu.

Z przytoczonej wypowiedzi TK wynika, ze nie chodzi tu tylko o szeroko
i ogdlnie rozumiang proporcjonalno$é, ale takze o poszczegolne elementy tej
proporcjonalno$ci. Tak rozumiana zasada proporcjonalnosci obliguje do two-
rzenia regulacji z jednej strony odpowiednich do zaktadanych celow, a z drugiej
strony jak najmniej ingerujacych w relacje spoteczne, w tym prywatnoprawne,
ale réwniez do odpowiedniej interpretacji przepisoéw, zwlaszcza tych, ktérych
efektywno$¢ z uwagi na zalozone cele jest niewielka. W tym kontek$cie nie ma
podstaw materialnoprawnych, takze wynikajacych z konstytucyjnych posta-
nowien, by sankcje¢ przewidziang w art. 9 ust. 1 i 2 u.k.u.r. rozumie¢ jako bez-
wzgledng niewaznos$¢. Tu trzeba poszukiwaé w drodze wyktadni fagodniejszej
postaci niewaznosci.

I w ten sposob dotarlismy do systemowego problemu, na ile sad jest zwig-
zany jezykowaq tre$cig ustaw. Faktem jest, ze w art. 178 ust. 1 Konstytucji po-
stanowiono, iz ,,sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu sa niezawisli i pod-
legaja tylko Konstytucji oraz ustawom”. Z perspektywy semantyki podleganie
jest czyms$ innym niz zwigzanie. Dodatkowo podleganie w potaczeniu z nie-
zawistoscig sedziowska, wywodzong z podstawowych zasad konstytucyjnych,
w tym z zasady podziatu i rOwnowazenia wladz, zakorzenionej w fundamental-
nej zasadzie panstwa prawnego, sprawia, ze s¢dzia wprawdzie podlega Konsty-
tucji oraz ustawom, ale ma nad nimi wtadze, przejawiajaca si¢ w kompetencji
do ich wyktadania zgodnie z zatozeniami i celami danej regulacji. I pewnoscia
takiemu rozumieniu relacji migdzy sedzig a Konstytucjg i ustawami nie stoi na
przeszkodzie pozytywistycznie postrzegane prawo, a tym bardziej Konstytucja
odwolujaca si¢ do naturalistycznych koncepcji. Ale kazdy z sedzidéw musi we
wlasnym zakresie odpowiedzie¢ sobie na pytanie o obraz prawa i swojej roli.
Jedno jest pewne: rolg s¢dziego nie jest stosowanie przepiséw, leczsadzenie
ludzkich spraw (!), w tym przypadku zwigzanych z obrotem wiasno$cio-
wym gruntami rolnymi.

Na koniec wypada zapyta¢, w jakim kierunku powinny zmierzac regulacje
dotyczace obrotu wlasnosciowego gruntami rolnymi. Na pierwszym miejscu
nalezy wymieni¢ przeciwdzialanie koncentracji gruntéw rolnych. O tym, ile
ma wynosi¢ maksymalna norma obszarowa, obejmujaca wszystkie grunty rol-
ne bedace wlasnoscig czy tez bedace przedmiotem uzytkowania wieczystego,
powinni zdecydowac nie prawnicy, lecz specjalisci z zakresu rolnictwa. A prze-
chodzac do ograniczen zwigzanych z obrotem wilasnosciowym gruntami rol-
nymi, to kierujac si¢ wspolczesnymi uwarunkowaniami, trzeba by dazy¢ do
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wyznaczenia mozliwie wysokiej normy, moze nawet kilkunastohektarowej, do
ktérej obrot powinien by¢ wolny od ograniczen. Kazde nabycie ponad t¢ nor-
me¢ co do zasady wymagaloby zgody odpowiedniego organu, ktéry miatby na
uwadze biznesowe plany nabywcy nieruchomosci rolnej oraz m.in. skutki zmia-
ny wlasciciela zardbwno po stronie zbywcy, jak i nabywcy. Z poszukiwaniem
odpowiednich rozwigzan prawnych wiaze si¢ jednak ogodlniejsza uwaga. Otdz
w demokratycznej i wolnorynkowej Polsce nie opracowano modelu polskiego
rolnictwa, ktore przektadatyby sie na decyzje polityczne i zwigzane z nimi regu-
lacje prawne. A bez takiego modelu nie powinno si¢ przystepowac do tworzenia
szczegbtowych regulacji. Samo zapisanie w art. 23 zd. 1 Konstytucji RP, ze
»podstawa ustroju rolnego panstwa jest gospodarstwo rodzinne”, to zdecydo-
wanie za mato.

ADEQUACY OF LEGAL INSTRUMENTS
FOR SHAPING THE AGRICULTURAL REGIME

Summary

The Act 0f 2003 on shaping the agricultural system was adopted following the concerns
about potential acquisition of agricultural land by citizens from EU Member States. The
same fears determined the tightening of restrictions on the ownership of agricultural land
adopted in 2016. However, the effectiveness of these restrictions — from the point of view
of the objectives articulated much more widely in the Act can hardly be noticed. The basic
objective, which was to improve the area structure of agricultural holdings, has not really been
achieved since during the 15 years of the operation of the Act, the State purchased only about
20 thousand hectares of agricultural land pursuant to its provisions. Further, the requirement
underlying another objective of the Act (i.e. ensuring that agricultural activity is carried out
in agricultural holdings by persons with appropriate qualifications) seems unreasonable in
contemporary social and economic conditions and, what is more, it violates fundamental
freedoms protected by the Constitution. Realistically, the Act has successfully albeit only
partially achieved its third basic objective, which was to counteract excessive concentration
of agricultural land, limiting the acquisition of agricultural land of an area exceeding 300 ha.

L’ADEGUATEZZA DEGLI STRUMENTI GIURIDICI
NELLA DEFINIZIONE DEL REGIME AGRICOLO

Riassunto

Lalegge del 2003 sul regime agricolo ¢ stata approvata come risposta al timore di vedere
gli stranieri provenienti dall’UE acquistare terreni agricoli. Le stesse paure hanno determinato
I’inasprimento delle restrizioni alla compravendita di terreni agricoli nel 2016. Tuttavia, la
loro efficacia — dal punto di vista degli obiettivi articolati molto pit ampiamente nella legge
menzionata — & insignificante. E difficile parlare del conseguimento dell’obiettivo di base, cioé
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quello di ampliare la superficie delle aziende agricole, poiché nell’arco di 15 anni a partire
dalla sua entrata in vigore, lo Stato polacco, su scala nazionale, ha acquisito — richiaman-
dosi alla legge in esame — soltanto circa 20 000 ettari di fondi agricoli. In piu, il requisito
di possedere qualifiche agricole, correlato con un altro fine prefissato nella legge (ovvero
assicurare, nelle aziende agricole, lo svolgimento di attivita agricola da parte di persone con
qualifiche appropriate) dovrebbe essere considerato, nelle odierne condizioni socio-econo-
miche, irrazionale e allo stesso tempo come un requisito che viola le liberta fondamentali
tutelate dalla Costituzione. In termini concreti, la legge menzionata consente comunque di
impedire un’eccessiva concentrazione di fondi agricoli, vietandone 1’acquisizione oltre i 300
ettari, sebbene non nella misura massima.
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wybrane kwestie z praktyki notarialnej

1. Wprowadzenie

Istotnymi poj¢ciami z zakresu nauki prawa rolnego sa: nieruchomo$¢
rolna, gospodarstwo rolne oraz dziatalno$¢ rolnicza'. Ich definicje zawar-
to w roznych aktach prawnych, np. w Kodeksie cywilnym? czy ustawie
z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego®. Sg one wazne nie
tylko dla teorii, lecz takze dla praktyki, zwlaszcza w aspekcie czynnosci
notarialnych, np. umowy sprzedazy czy darowizny prawa wiasnosci lub
uzytkowania wieczystego nieruchomos$ci rolnych. Przesadzaja bowiem
np. o tym, czy zastosowanie ma ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowa-
niu ustroju rolnego, czy prawo pierwokupu przystuguje KOWR albo Lasom
Panstwowym (gdy nieruchomo$¢ sktada si¢ z lasu i dziatki rolnej) albo jakie
obowiazki ma nabywca nieruchomosci rolnych po przeniesieniu wtasnosci
nieruchomosci rolne;j.

! R. Budzinowski, Prawo rolne, jego przedmiot i definicja, w: P. Czechowski (red.), Prawo
rolne, Warszawa 2019, s. 32 i n., P. Wojciechowski, Pojecie nieruchomosci rolnej, M. Korzycka,
P. Wojciechowski, Pojecie gospodarstwa rolnego i gospodarstwa rodzinnego w: M. Korzycka
(red.), Instytucje prawa rolnego, Warszawa 2019, s. 147 i n.

2 Tj. Dz.U. 22019 1., poz. 1145 ze zm.

3 Tj.Dz.U. 22019 ., poz. 1362 ze zm., dalej jako: ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego,
ustawa z 11 kwietnia 2003 r. albo u.k.u.r.
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Zagadnienia zwigzane z nieruchomo$ciami rolnymi*, gospodarstwem rol-
nym oraz dziatalno$cig rolnicza sg stosunkowo czesto poruszane w literaturze’.
Niewiele jest jednak opracowan, ktére podejmujg t¢ problematyke, uwzgled-
niajac nowelizacj¢ ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego z 26 kwietnia
2019 r.° i dodatkowo ujmujac ja w konteksScie praktyki notarialne;j.

Celem artykutu jest rozstrzygniecie problemow interpretacyjnych zwiaza-
nych z pojeciem nieruchomosci rolnej, gospodarstwa rolnego, dziatalnosci rol-
niczej w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego przy dokonywaniu czynnosci
notarialnych na przyktadzie wybranych zagadnien, zwltaszcza tych zwigzanych
z nowelizacjg u.k.u.r. z 26 kwietnia 2019 .

2. Pojecie nieruchomosci rolnej

Nieruchomoscia rolng w $wietle u.k.u.r.” jest nieruchomo$¢ rolna w rozu-
mieniu Kodeksu cywilnego, z wylagczeniem nieruchomosci potozonych na ob-
szarach przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego na cele
inne niz rolne. Wedtug art. 46'k.c. nieruchomos$ciami rolnymi (gruntami rolny-

4 K. Czerwinska-Koral, Zasady obrotu nieruchomosciami rolnymi w postgpowaniach sq-
dowych po 29.04.2016 r. — wybrane zagadnienia praktyki sqdowej. Czegs¢é 1 i czesé 2, ,,Przeglad
Sadowy” 2018, nr 9, s. 75-88; eadem, Pojecie nieruchomosci rolnej jako wyznacznik zasad ob-
rotu nieruchomosciami rolnymi, ,,Rejent” 2016, nr 6, s. 52—73; K. Marciniuk, Prawne instrumen-
ty ingerencji wiladzy publicznej w obrot nieruchomosciami rolnymi jako Srodek ksztattowania
ustroju rolnego, Biatystok 2019, s. 76 1 n.; W. Fortunski, M. Kupis, Pojecie nieruchomosci rolnej
i gospodarstwa rolnego z uwzglednieniem wybranego orzecznictwa, ,,Nowy Przeglad Notarial-
ny” 2019, nr 2, s. 37-50; J. Pisulinski, O niektorych osobliwosciach obrotu nieruchomosciami
rolnymi, ,Rejent” 2016, nr 5, s. 24, 33; B. Wierzbowski, Pojecie nieruchomosci rolnej w prawie
polskim, ,,Studia Iuridica Agraria” 2005, t. IV, s. 96 i n.

5 R. Budzinowski, Prawne pojecie dzialalnosci rolniczej, ,,Prawo i Administracja” 2003,
s. 167; idem, Nowa definicja przedsigbiorcy rolnego we wloskim kodeksie cywilnym, ,,Studia luri-
dica Agraria” 2002, t. I1I; idem, Problemy ogdlne prawa rolnego. Przemiany podstaw legislacyj-
nych i koncepcji doktrynalnych, Poznan 2008; idem, Zmiany prawa rolnego. Tendencje rozwoju,
,.Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2002, nr 2. Na temat dziatalno$ci rolniczej
np. A. Lichorowicz, Przedsigbiorstwo handlowe a przedsigbiorstwo rolne we wloskim kodek-
sie cywilnym, w: Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Janusza Szwaji. Prace z wynalazczosci
i ochrony wlasnosci intelektualnej, Krakow 2004, s. 241 i n.; B. Jezynska, Status produkcji rolnej
w systemie dziatalnosci gospodarczej, http://www.ksow.pl/.../Dr_hab. Beata Jezynska prof.
nadzw. - Status produkcji_rolnej.doc [dostep: 10.10.2019]; A. Suchon, Jeszcze o pojeciu dzia-
talnosci rolniczej, ,,Rejent” 2017, nr 12.

6 Ustawa z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz nie-
ktorych innych ustaw, Dz.U. poz. 1080 ze zm. Zob. np. J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu ustroju
rolnego. Komentarz, Warszawa 2019; D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Ustawa o ksztaltowaniu
ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2020.

7 J. Bieluk, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju.., s. 12 in.
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mi) sg nieruchomosci, ktére sg lub moga by¢ wykorzystywane do prowadzenia
dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej i zwierze-
cej, nie wylaczajac produkcji ogrodniczej, sadowniczej i rybnej®. Z definicji tej,
zawartej w Kodeksie cywilnym, wynika, ze do uznania nieruchomosci za rolng
wystarcza sama mozliwos¢ wykorzystywania jej na cele szeroko rozumianej
dziatalnosci rolniczej’. Jak stusznie podkreslit A. Lichorowicz, dla kwalifikacji
nieruchomo$ci jako rolnej, decydujace sg

czysto agronomiczne cechy gruntu, z ktorych wynika, ze uzyskiwanie na nim produk-
tow rolnych jest fizycznie mozliwe. Co wigcej, uzyskiwanie z gruntu ptodéw rolnych
nie musi stanowi¢ faktu'.

Powstaje pytanie o relacje poje¢ nieruchomosci rolnej i gruntu rolnego.
W swietle kodeksu cywilnego sg to synonimy, co wynika z art. 46' k.c.!' Nato-
miast odrgbne definicje gruntu rolnego zawarte zostaty w innych aktach praw-
nych. Przyktadem jest chociazby ustawa z 3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntow
rolnych i le$nych'>. Wedlug zamieszczonej w niej definicji gruntami rolnymi
W rozumieniu ustawy sa grunty m.in. okreslone w ewidencji gruntow jako uzytki
rolne; pod wchodzacymi w sktad gospodarstw rolnych budynkami mieszkalnymi
oraz innymi budynkami i urzgdzeniami stuzacymi wylacznie produkcji rolniczej
oraz przetwdrstwu rolno-spozywczemu; pod budynkami i urzadzeniami stuzacy-
mi bezposrednio do produkcji rolniczej uznanej za dzial specjalny, stosownie do
przepisoOw o podatku dochodowym od 0sob fizycznych i podatku dochodowym
od 0so6b prawnych. Warto takze zaznaczy¢, ze u.k.u.r. w art. 2 wskazuje, ze pod
pojeciem uzytkow rolnych nalezy rozumie¢ grunty orne, sady, taki trwale, pastwi-
ska trwale, grunty rolne zabudowane, grunty pod stawami i grunty pod rowami.

Dla notariusza istotne jest takze pojecie gruntu rolnego z tego aktu praw-
nego, w przypadku chociazby przeniesienia wtasnosci zabudowanych nieru-
chomosci rolnych, tzw. siedlisk. Po wejsciu w zycie nowelizacji z 26 kwietnia
2019 r. nadal ma bowiem zastosowanie wytacznie u.k.u.r. wynikajace z art. 11
ustawy z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomos$ci Zaso-

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

> Uchwata SN z 14.12.1984 r., III CZP 78/84, OSN 1985/10, poz. 149; postanowienie SN
2 28.01.1998 r., Il CKN 140/98, LEX nr 50652; wyrok SN z 2.06.2000 r., I CKN 1067/98, OSP
2001/2, poz. 27; wyrok SN z 14.11.2001 r., IT CKN 440/01, OSN 2002/7-8, poz. 99; E. Gniewek
w: E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2011, s. 129 i n.

10" A. Lichorowicz, Glosa..., s. 88 in.

1], Bieluk, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju, komentarz do art. 2 (pkt 6), Legalis 2019 oraz
literatura tam podana.

12 Tj. Dz.U. 22017 r., poz. 1161 ze zm.
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bu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa'®. Chodzi o grunty rolne zabudowane,
o powierzchni nieprzekraczajacej pot hektara, ktore w dniu wejscia w zycie
ustawy (30 kwietnia 2016 r.) zajete byly pod budynki mieszkalne oraz budynki,
budowle i urzadzenia niewykorzystywane do produkcji rolniczej, wraz z grun-
tami do nich przylegltymi, umozliwiajacymi ich wiasciwe wykorzystanie oraz
zajetymi na urzadzenie ogrodka przydomowego — jezeli grunty te tworzg zor-
ganizowang cato$¢ gospodarczg oraz nie zostaly wytaczone z produkcji rolnej
w rozumieniu ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le$nych.
W tym przepisie ustawodawca nie postuguje si¢ pojeciem nieruchomoscei rol-
nej, ale wlasnie gruntu rolnego, odwotujac si¢ do wspomnianej juz ustawy
z 3 lutego 1995 .

Nalezy podkresli¢, ze u.k.u.r. nie stosuje si¢ w odniesieniu do nieruchomo-
$ci rolnych w $wietle k.c., potozonych na obszarach przeznaczonych w planach
zagospodarowania przestrzennego na cele inne niz rolne'. Sad Najwyzszy
w wyroku z 5 wrzes$nia 2012 r."°, orzekl, ze

nie s3 nieruchomosciami rolnymi w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z 2003 r. o ksztatto-
waniu ustroju rolnego nieruchomosci, ktore odpowiadaja wymaganiom przewidzianym
art. 46' k.c., ale w planie zagospodarowania przestrzennego przeznaczone zostaly na
inne cele niz rolne.

Podobnie w postanowieniu z 18 kwietnia 2019 r. Sad Najwyzszy — Izba
Cywilna stwierdza, ze

w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego nie sa
nieruchomos$ciami rolnymi takie, ktore sa wprawdzie takimi w znaczeniu przyjetym
w art. 46! k.c., lecz w planach zagospodarowania przestrzennego sg przeznaczone na
inne cele niz rolne '°.

Z. Truszkiewic '7 uwaza, ze

sama zmiana przeznaczenia nieruchomosci rolnej w MPZP na cele inne niz rolne nie
zmienia w ramach k.c. charakteru takiej nieruchomosci, gdyz wciaz moze by¢ ona wy-
korzystywana do prowadzenia dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie. Jednak w kontek-

13 Ustawa z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomos$ci Zasobu Wiasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw, Dz.U. poz. 585 ze zm.

4 Zob. szerzej Z. Truszkiewicz, Wplyw planowania przestrzennego na pojecie nierucho-
mosci rolnej w rozumieniu Kodeksu cywilnego, ,,Studia Iuridica Agraria” 2007, t. VI, s. 147-149;
K. Marciniuk, Pojecie nieruchomosci rolnej jako przedmiotu reglamentacji obrotu wlasnosciowe-
go, ,,Studia luridica Lublinensia” 2017, t. XXVI, nr 1, s. 94 in.

15 TV CSK 93/12, Legalis nr 537348.

1© TV CSK 464/18, Legalis nr 1898276.

17" Z. Truszkiewicz, Wplyw planowania przestrzennego..., s. 147.
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scie UKUR kwestia ta zostata wyraznie uregulowana przez ustawodawce przez wyla-
czenie z definicji nieruchomosci rolnej, objetej ustawa nieruchomoscei, potozonych na
obszarach przeznaczonych w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego
na cele inne niz rolne'.

Jak stusznie podkres$la autor, ustawodawca, tworzac 6w wyjatek od stoso-
wania UKUR, odwotujacy si¢ do ustalen planistycznych, potwierdzil, ze tego
rodzaju grunty nie powinny juz podlega¢ ustawie o ksztattowaniu ustroju rol-
nego, mimo iz plan nie obliguje do zmiany sposobu zagospodarowania, czyli
nadal moze by¢ wykorzystywany rolniczo®.

Warto zaznaczy¢, ze po zmianie przeznaczenia gruntu rolnego w planie
miejscowym wiasciciel moze wystapi¢ z wnioskiem do starosty o wylacze-
nie gruntdéw rolnych z produkcji rolnej lub w niektorych przypadkach rozpo-
cza¢ inne niz rolne uzytkowanie gruntdéw nawet bez decyzji (art. 11, 12 usta-
wy o ochronie gruntow rolnych i lesnych). Z kolei art. 35 ustawy z 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?® okresla, ze tereny,
ktorych przeznaczenie zmienia plan miejscowy, moga by¢ wykorzystywane
tak jak dotad do czasu ich zagospodarowania zgodnie z tym planem, chyba ze
w planie ustalono inaczej. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wy-
roku z 8 pazdziernika 2015 r.?! orzekl, ze

jezeli w planie miejscowym nie zawarto postanowien okreslajacych wykorzystanie da-
nych terendw do czasu ich zagospodarowania zgodnie z tym planem, wowczas tereny
te moga by¢ z mocy art. 35 powotanej wyzej ustawy wykorzystane w dotychczasowy
Sposob?.

Moze si¢ jednak zdarzy¢, ze w planie ustalono inny niz rolniczy sposob
ich tymczasowego zagospodarowania. Wtedy pojawia si¢ problem zwigzany
z obowigzkiem prowadzenia dziatalnosci rolniczej przez pigc lat. W praktyce
notarialnej powstata watpliwos$¢, czy osoba, ktora nabyta nieruchomos¢ rolng
(np. 2 ha) 1 w $wietle przepisow ma obowiazki wynikajace z u.k.u.r., jest na-

18 Tbidem.

1 Tbidem. Referat i wypowiedzi Z. Truszkiewicza w czasie panelu dyskusyjnego na konfe-
rencji naukowej ,,Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego w teorii i praktyce” na Wydziale Prawa
i Administracji UAM, Poznan, 20 listopada 2019 r.

20 Tj. Dz.U. z 2016, poz. 778 ze zm., zwana ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.

21 TTOSK 451/14, LEX nr 2108528.

2 LEX nr 2108528; J. Grykiel, Ograniczenia obrotu nieruchomosciami rolnymi oraz pra-
wami udziatowymi w spotkach po nowelizacji ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,,Monitor
Prawniczy” 2016, nr 12.
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dal zobowigzana do ich realizacji, skoro nastgpita zmiana w planie zagospo-
darowania przestrzennego. Z jednej strony narzuca si¢ interpretacja, ze gdy
nieruchomosci zostang przeznaczone na cele inne niz rolne, wlasciciel nie ma
juz obowiazku prowadzenia gospodarstwa rolnego na tych gruntach i moze
je swobodnie zbywaé, nawet jezeli nie minat pigcioletni okres prowadzenia
gospodarstwa rolnego. Inng wyktadni¢ przyjeto Ministerstwo Rolnictwa i Roz-
woju Wsi oraz Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa; zgodnie z nig producent
rolny do uptywu 5-letniego okresu od nabycia nieruchomosci rolnej objety jest
obowigzkami z u.k.u.r.?® Przedstawiciele tych instytucji podczas konferencji
naukowej 20 listopada 2019 r. na Wydziale Prawa i Administracji UAM w Po-
znaniu stwierdzili, ze

zmiana przeznaczenia nieruchomosci dokonanej w okresie poézniejszym, tj. po nabyciu,
nie powoduje automatycznego uchylenia ograniczenia we wezeéniejszym zbyciu takiej
nieruchomosci lub oddaniu jej w posiadanie innym podmiotom?*,

Notariusz zatem przed sporzadzeniem aktu notarialnego powinien spraw-
dzi¢, czy dana nieruchomo$¢ w momencie nabycia przez zbywce objeta byta
rezimem u.k.u.r. Jesli tak, to — wedtug MRiRW — Krajowy Osrodek Wsparcia
Rolnictwa musi wyrazi¢ zgode na jej zbycie.

Po zmianie przeznaczenia nieruchomosci rolnej w planie miejscowym
moze by¢ ona nadal wykorzystywana do prowadzenia dziatalno$ci wytwor-
czej w rolnictwie. Jesli jednak w planie ustalono inny niz rolniczy sposéb
tymczasowego zagospodarowania nieruchomosci, to wtasciciel nie moze da-
lej prowadzi¢ dziatalnoS$ci rolniczej na tych gruntach. Pojawia si¢ takze py-
tanie o relacj¢ ewentualnego obowigzkowego stosowania u.k.u.r. (po zmia-
nie planu miejscowego) do nieruchomosci, ktore juz nie sg rolne w §wietle
wspomnianej ustawy, do ogolnej zasady wynikajacej z analizowanego aktu
prawnego. Ustawa ta ma zastosowanie tylko do nieruchomosci rolnych w ro-
zumieniu Kodeksu cywilnego, z wytaczeniem tych potozonych na obszarach
przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego na cele inne
niz rolne. Ustawa nie wskazuje, czy jej postanowienia nadal nalezy stosowac
w przypadku nieruchomosci, ktére miaty charakter rolny przed zmiang planu
miejscowego, czy tylko do obowigzkow wiasciciela/nabywey tych gruntow.

3 Wypowiedzi przedstawicieli MRiIRW i KOWR w czasie panelu dyskusyjnego na konfe-
rencji naukowej ,,Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego w teorii i praktyce” na Wydziale Prawa
i Administracji UAM, Poznan, 20 listopada 2019 r. Zob. tez Czesto zadawane pytania, http://
www.kowr.gov.pl/ukur/zgody-na-nabycie-nieruchomosci-rolnych/czesto-zadawane-pytania [do-
step: 30.11.2019].

2 Tbidem.
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Jezeli taka byta wola ustawodawcy, to powstaje watpliwos¢, dlaczego nie ma
stosownej regulacji prawnej, rozstrzygajacej te kwestie w u.k.u.r.? Jedno-
czeé$nie z uwagi na optate planistyczng®, ktora musi z reguty uisci¢ na rzecz
gminy sprzedajacy grunty rolne — w przypadku zawarcia umowy sprzedazy
w ciggu 5 lat od zmiany ich przeznaczenia w planie miejscowym — niewielu
wlascicieli zawiera takie kontrakty w tym czasie. Nie ulega watpliwosci, ze
ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym powinna gwaranto-
waé wigkszg ochrong gruntow.

W praktyce notarialnej pojawia si¢ takze dylemat, gdy nieruchomos$¢ prze-
znaczona jest w planie zagospodarowania przestrzennego w czes$ci na cele
rolne, a w czg$ci na inne*. Zgodnie ze stanowiskiem Krajowej Rady Notarial-
nej, uzgodnionym z Agencja Nieruchomos$ci Rolnych, w sprawie stosowania
w praktyce notarialnej ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego®’ nieruchomo-
$ciami rolnymi sg nieruchomosci w rozumieniu Kodeksu cywilnego, z wy-
Iaczeniem nieruchomosci przeznaczonych w planie zagospodarowania prze-
strzennego (w cato$ci) na cele inne niz rolne. Oznacza to, ze w przypadku, gdy
tylko cze$¢ (nawet niewielka) przeznaczona jest na cele inne niz rolne, u.k.u.r.
ma zastosowanie. Zgodnie z tym stanowiskiem

Ustawa dotyczy zarowno nieruchomosci zabudowanych, jak i niezabudowanych.
Zakresem ustawy nie s3 objete nieruchomosci, ktore ze wzgledu na ich charakter
nie sg lub nie moga by¢ wykorzystywane na cele rolne, np. nieruchomosci lokalowe,
a takze nieruchomosci zabudowane budynkami mieszkalnymi, innymi budynkami,
budowlami i urzadzeniami niewykorzystywanymi do produkcji rolniczej — wraz
z gruntami do nich przylegltymi umozliwiajacymi ich wlasciwe wykorzystanie, dro-
gi wewnetrzne, nieruchomosci znajdujace si¢ pod parkami i ogrodami wpisanymi do
rejestru zabytkow?®.

25 Zob. art. 36 ust. 4 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 293 ze zm.), ktory okreéla, ze jesli w zwigzku z uchwa-
leniem planu miejscowego albo jego zmiang warto$¢ nieruchomosci wzrosta, a wiasciciel lub
uzytkownik wieczysty zbywa t¢ nieruchomos¢, to wojt, burmistrz albo prezydent miasta pobie-
ra jednorazowa oplate ustalong w tym planie, okreslong w stosunku procentowym do wzrostu
wartosci nieruchomosci. Oplata ta jest dochodem wlasnym gminy. Wysoko$¢ optaty nie moze
by¢ wyzsza niz 30% wzrostu wartosci nieruchomosci. Ustawa stanowi, ze roszczenie mozna
zglasza¢ w terminie 5 lat od dnia, w ktorym plan miejscowy albo jego zmiana staty si¢ obo-
wigzujace.

% Zob. szerzej W. Panko, Wiasnos¢ gruntowa w planowanej gospodarce przestrzennej. Stu-
dium prawne, Katowice 1978, s. 139 i n. oraz literatura tam wskazana.

27 Stanowisko KRN, http://www.anr.gov.pl/web/guest/stanowisko-krajowej-rady-notarial-
nej-i-agencji-nieruchomosci-rolnych-ukur [dostep: 10.11.2016].

% Tbidem.



98 ANETA SUCHOK

Sad Najwyzszy — Izba Cywilna w wyroku z 5 wrze$nia 2012 r.* orzekd, ze

nieruchomoscia rolna w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztal-
towaniu ustroju rolnego jest takze nieruchomo$¢ czgsciowo przeznaczona w planach
zagospodarowania przestrzennego na cele inne niz rolne*.

Réwniez przedstawiciele MRiIRW 1 KOWR podczas konferencji 20 listo-
pada 2020 r. podkreslali, ze przepisy u.k.u.r. dotycza nieruchomos$ci miesza-
nych, czyli takich, ktérych rolna jest tylko cze$¢.

Sytuacja jest dla notariusza bardziej skomplikowana, gdy nie uchwalono
planu zagospodarowania przestrzennego. W takim przypadku nalezy odwo-
a¢ sie do definicji nieruchomosci rolnej zawartej w Kodeksie cywilnym?!.
Z art. 46'k.c. wynika istnienie potencjalnej perspektywy uzyskiwania z grun-
tu ptodow rolnych, co znajduje uzasadnienie w fizyczno-agronomicznych
wlasciwosciach gruntu®?. O rolniczym charakterze gruntu przesadzaja rolni-
cze wlasciwosci gruntu, a nie sposob aktualnego wykorzystywania*. R. Bu-
dzinowski zaakcentowat, Ze istotne sg wtasciwosci fizyko-chemiczne (agro-
nomiczne) wierzchniej warstwy gleby, pozwalajace na uzyskiwanie ptodow
rolnych po zastosowaniu odpowiednich zabiegéw agrotechnicznych (chodzi
o czysto agronomiczne cechy gruntu, ktére powoduja, ze uzyskiwanie z nie-
go produktéw rolnych jest fizycznie mozliwe)*.

Stanowisko Krajowej Rady Notarialnej uzgodnione z Agencja Nierucho-
mosci Rolnych jest takie, ze przy kwalifikowaniu nieruchomosci jako rolnej

2 IV CSK 93/12, LEX nr 1229816.

3% Opubl. Biuletyn SN-IC 2013/10.

31 B. Wierzbowski, Pojecie nieruchomosci rolnej w prawie polskim, ,,Studia Turidica Agra-
ria” 2005, t. IV, s. 95; E. Gniewek, objasnienia do art. 46'k.c., w: E. Gniewek, P. Machnikowski
(red.), Kodeks cywilny. Komentarz, wyd. 8, Warszawa 2017, s. 107; R. Budzinowski, objasnienia
do art. 461 k.c., w: M. Gutowski (red.), Kodeks cywilny, t. 1, Komentarz do art. 1-449, Warszawa
2018, s.436in.

32 Tbidem. A. Lichorowicz, Glosa do wyroku SN z 2.06.2000 r., Il CKN 1067/98, s. 88; W.J.
Katner, Przedmiot stosunku cywilnoprawnego, w: M. Safjan (red.), System prawa prywatnego,
t. L.: Prawo cywilne — czes¢ ogolna, Warszawa 2012, s. 1302.

33 R. Budzinowski, objasnienia do art. 461 k.c., w: M. Gutowski (red.), Kodeks cywilny,
s. 436 1 n.; M. Borkowski, Pojecie ,, nieruchomosci rolnej” oraz ,, nieruchomosci lesnej” w ro-
zumieniu ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow, ,,Rejent” 2007, nr 7-8, s. 39;
G. Bieniek, w: G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa
2009, s. 169; E. Gniewek, w: E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2011,
s. 116; E. Klat-Gorska, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2014,
s. 37; E. Skowronska-Bocian, M. Warcinski, w: K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny, t. 1, Ko-
mentarz. Art. 1-449'°, Warszawa 2018, s. 236; zob. tez uchwata SN z 20 lipca 1995 r., III CZP
88/95, OSN 1995/11/163; uzasadnienie wyroku SN z 14 listopada 2001 r., Il CKN 440/01, OSNC
2002/7-8/99; wyrok WSA z 9 kwietnia 2009 r., II SA/Sz 865/08, LEX nr 554853.
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pomocne mogg by¢ dane z ewidencji gruntéw i budynkow?**. Mozna podzieli¢
opini¢ J. Bieluka, ze

trudno jest wymagacé od notariusza, aby posiadat wiedz¢ specjalng z zakresu agronomii
irolnictwa i na jej podstawie dokonywat oceny, czy dany grunt spetnia wymogi pozwa-
lajace na prowadzenie z jego wykorzystaniem dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie,
czyli tym samym czy spelnione sg wymogi zawarte w art. 46! KC, oraz aby przepro-
wadzat postgpowanie dowodowe (...) natomiast w praktyce notariusz dysponuje je-
dynie danymi wynikajacymi z miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
lub ewidencji gruntow i budynkow, a wigc dotyczacymi ich prawnego przeznaczenia®.

Nie ulega watpliwosci, ze zadaniem notariusza nie jest podejmowanie
dzialan w zakresie badania wlasciwosci wytworczych gruntéw rolnych, beda-
cych przedmiotem czynnosci notarialnych. W niektorych przypadkach, procz
danych z ewidencji gruntéw i budynkow, istotne moze by¢ w akcie notarial-
nym o$wiadczenie stron o wlasciwosciach i mozliwosciach w zakresie wyko-
rzystywania gruntow okreslonych w ewidencji jako rolne. Przyktadowo, grun-
ty znajdujace si¢ pod parkami wpisanymi do rejestru zabytkéw nie moga by¢
wykorzystywane na cele dzialalno$ci wytworczej w rolnictwie. Nie stanowiac
nieruchomosci rolnych w $wietle k.c., nie sg objete rezimem u.k.u.r. W takiej
sytuacji odpowiednie oswiadczenie sprzedajacego powinno zosta¢ zawarte
w akcie notarialnym.

3. Pojecie gospodarstwa rolnego

Pojecie ,,gospodarstwo rolne” wystepuje w wielu aktach prawnych?’. We-
dhug ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego jest to gospodarstwo rolne w ro-
zumieniu Kodeksu cywilnego, w ktéorym powierzchnia nieruchomosci rolnej

3% Stanowisko KRN, http://www.anr.gov.pl/web/guest/stanowisko-krajowej-rady-notarial-
nej-i-agencji-nieruchomosci-rolnych-ukur [dostep: 10.11.2016]; Z. Truszkiewicz, Wplyw plano-
wania przestrzennego na pojecie nieruchomosci rolnej w rozumieniu Kodeksu cywilnego, ,,Studia
Turidica Agraria” 2007, nr 6, s. 152; D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Ustawa o ksztaltowaniu...,
komentarz do art. 2 (pkt 12), LEX. Wyrok NSA z 12 grudnia 2017 r., I OSK 1174/17, ,,Dane
ewidencyjne maja charakter informacyjno-techniczny i odnosza si¢ do konkretnej dziatki ewiden-
cyjnej. Ewidencja rejestruje jedynie stany prawne wynikajace z okre§lonych dokumentow urzg-
dowych, a zatem stany ustalane w innym trybie lub przez inne uprawnione organy orzekajace. Dla
obywateli i organow panstwowych moc wigzaca maja tylko dane dotyczace opisu gruntéw (ich
potozenia, konturu granic, rodzaju uzytkow, itp.)”, Lex nr 2430459.

35 J. Bieluk, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju..., komentarz do art. 2 (pkt 14), Legalis nr 2019.

36 7. Truszkiewicz, Nieruchomosé rolna...,s. 142 in.

37 Zob. np. ustawa z 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (t.j. Dz.U. z 2019 1., poz. 1256,
1309).
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albo taczna powierzchnia nieruchomosci rolnych jest nie mniejsza niz 1 ha. Od
26 czerwca 2019 r. przepis stanowi, ze obszar 1 ha moze si¢ odnosi¢ do jednej lub
do kilku nieruchomosci rolnych tacznie. Powstaje pytanie, czy w sktad gospo-
darstwa rolnego wchodza wszystkie nieruchomosci rolne, czy tylko te w §wie-
tle uk.u.r, czyli przede wszystkim przeznaczone w planie miejscowym na cele
rolne. Artykut 55°k.c. stanowi, ze za gospodarstwo rolne uwaza si¢ grunty rolne
wraz z gruntami lesnymi, budynkami Iub ich czg¢éciami, urzadzeniami i inwen-
tarzem, jezeli stanowig lub mogg stanowi¢ zorganizowang cato$¢ gospodarczg,
oraz prawami zwigzanymi z prowadzeniem gospodarstwa rolnego.

W sktad gospodarstwa rolnego w $wietle Kodeksu cywilnego wchodzg
wszystkie grunty, zaréwno rolne, jak i te, ktore wedlug planu zagospodaro-
wania przestrzennego moga by¢ wykorzystywane na cele inne niz rolne. Po-
wstaje watpliwos¢ co do sytuacji, gdy wszystkie grunty rolne o powierzchni
5 ha w planie miejscowym przeznaczone sg na cele inne niz rolne. Moim zda-
niem mozliwa jest interpretacja, ze gospodarstwem rolnym wedlug u.k.u.r. jest
tylko taka jednostka, w ktorej powierzchnia nieruchomosci rolnych w $wietle
u.k.u.r. albo taczna powierzchnia takich nieruchomosci rolnych jest nie mniej-
szaniz 1 ha. Skoro ustawodawca postuguje si¢ pojeciem nieruchomosci rolne;j,
to zasadne byloby odwotanie si¢ do definicji tego pojecia z u.k.u.r., zgodnie
z 0g6lng zasada, ze na potrzeby danego aktu prawnego wykorzystuje si¢ de-
finicje w nim zawarte. Warto zaznaczy¢, ze definicja gospodarstwa rolnego
z w.k.ur ulegla zmianie. W pierwotnej wersji ustawy z 11 kwietnia 2003 r.
przyjeto, ze jest to gospodarstwo rolne w rozumieniu Kodeksu cywilnego o ob-
szarze nie mniejszym niz 1 ha uzytkoéw rolnych.

Na podstawie nowelizacji z 14 kwietnia 2016 r. ,,uzytki rolne” zostaly za-
stapione ,,nieruchomoscia rolng”. Biorac jednak pod uwage wyktadnie literalng,
nalezy uznaé, ze gospodarstwem rolnym w $wietle u.k.u.r. jest kazde gospodar-
stwo rolne w rozumieniu Kodeksu cywilnego, w ktérym powierzchnia nieru-
chomosci rolnej (wedhug k.c.) albo taczna powierzchnia nieruchomosci rolnych
jest nie mniejsza niz 1 ha. Co do zasady w literaturze prezentowana jest ta druga
interpretacja®. Zastuguje ona na poparcie, chociaz wystgpuje tu brak powiaza-
nia pomi¢dzy dwoma zasadniczymi pojeciami, a mianowicie nieruchomoscig

3% R. Budzinowski, Pojecie gospodarstwa rolnego wedlug Kodeksu cywilnego (rozwaza-
nia na tle art. 55° k.c.), ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, nr 3; K. Ste-
fanska, Darowizna gospodarstwa rolnego na rzecz maloletniego, w: Obrot nieruchomosciami
w praktyce notarialnej, Krakow 1997; eadem, Model indywidualnego gospodarstwa rolnego
w Swietle znowelizowanego kodeksu cywilnego, ,,Panstwo i Prawo” 1992, nr 3; M. Bednarek,
Mienie. Komentarz do art. 44-55(3) Kodeksu cywilnego, Krakow 1997.

3 J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu ustroju..., komentarz do art. 2 (Nb VI, pkt 11), Legalis
nr 2019; D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz,
2020, Lex elektr., komentarz do art. 2 pkt II.
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rolng w $wietle u.k.u.r. a gospodarstwem rolnym wedhug tej ustawy. Producent
rolny, ktdry jest wlascicielem nieruchomosci rolnych przeznaczonych w planie
miejscowym na cele inne niz rolne o powierzchni np. 5 ha, czyli gruntoéw, ktore
nie sg nieruchomos$ciami rolnymi w $wietle u.k.u.r., jest wlascicielem gospodar-
stwa rolnego wedtug u.k.u.r. (o ile sg to nieruchomosci rolne stosownie do k.c.).

Kolejnym problemem dla notariuszy jest ustalenie, czy kazda nierucho-
mos$¢ rolna nabywana przez rolnika musi wejs¢ w sktad jego gospodarstwa
rolnego. Czy mozliwe jest nabycie pot hektara gruntéw rolnych (np. zabudo-
wanych), ktore beda funkcjonowaly poza prowadzonym gospodarstwem? Na
przyktad: rolnik kupuje zabudowang dziatke, ktérag ma zamiar w przysztosci
przekazaé dziecku w darowiznie. Moim zdaniem jest to mozliwe, jezeli nieru-
chomosci nie stanowig badz nie beda stanowity zorganizowanej catosci gospo-
darczej. W takim wypadku w akcie notarialnym powinno znalez¢ si¢ o§wiad-
czenie nabywcy, ze co prawda prowadzi gospodarstwo rolne, ale nieruchomos¢
ta nie wejdzie w sktad gospodarstwa rolnego ze wzgledu na obiektywne uwa-
runkowania, np. zabudowe¢ i wykorzystywanie na cele mieszkaniowe czy
z uwagi na nierolniczy charakter, przeznaczenie w planie zagospodarowania
przestrzennego, odleglo$¢ od prowadzonego gospodarstwa.

Dla przeprowadzenia czynno$ci notarialnych wazne jest ustalenie, czy
kazda nieruchomos¢ rolna, ktorej obszar przekracza hektar, jest traktowana
jako gospodarstwo rolne. Podstawowy problem w tym zakresie dotyczy inter-
pretacji sformulowania ,,stanowig lub moga stanowi¢ zorganizowang cato$¢
gospodarczg”. Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca uzyt stow ,,stanowig lub
moga stanowi¢”. Jak zaznaczyt R. Budzinowski:

funkcjonalna wi¢z migdzy poszczegdlnymi materialnymi sktadnikami gospodarstwa
rolnego opiera si¢ na dwoch elementach. Z jednej strony bazuje ona na obiektywnych
wlasciwosciach tych sktadnikow i ich usytuowaniu wzgledem siebie, z drugiej zas — na
subiektywnym akcie wlaczenia ich do procesu gospodarowania. Dzigki organizator-
skiej dziatalnosci podmiotu sktadniki materialne wchodzg trwale w sktad warsztatu
rolnego. To wiasnie okreslony podmiot, by zrealizowa¢ przyjety cel ekonomiczny, or-
ganizuje (w gospodarstwo rolne) instrumenty swojej dziatalno$ci®.

Sad Najwyzszy — Izba Cywilna w postanowieniu z 5 kwietnia 2017 r.*!
orzekl, ze

Dla przyjecia, ze nieruchomos$¢ jest gospodarstwem rolnym w rozumieniu art. 55[3]
w zw. z art. 46[1] k.c. nie ma znaczenia to, czy jest ona aktualnie wykorzystywana
rolniczo, a jedynie to, ze jest gruntem rolnym (lub lesnym) i stanowi lub moze stanowic¢
(potencjalnie) zorganizowang cato$¢ gospodarcza.

4 R. Budzinowski, Pojecie gospodarstwa rolnego..., s. 60 in.
4TI CSK 406/16, LEX nr 2309578.
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Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku
z 28 stycznia 2015 r.*? stwierdzit:

Przyjmujac cywilistyczne rozumienie gospodarstwa rolnego, nie mozna pominac, iz
jednym z jego istotnych elementow jest to, ze stanowi pewna zorganizowana cato$¢
gospodarcza. Bez znaczenia natomiast pozostaje okoliczno$¢, czy wchodzace w jego
sktad grunty sg rozproszone, czy tez pozostaja w zwartym kompleksie. W kazdej spra-
wie konieczne jest dokonanie indywidualnej oceny, jakie gospodarstwo rolne zwiazane
jest z planowang zabudowa, czy ta zabudowa pehi funkcj¢ zabudowy zagrodowej dla
tego gospodarstwa rolnego oraz jaki jest zwigzek poszczegolnych czesci gospodarstwa
rolnego polozonych w roéznych gminach.

Sadze, ze nalezy uwzgledni¢ kierunek produkcji danego gospodarstwa rol-
nego 1 sposob prowadzenia dziatalnosci rolniczej. Istnieja bowiem jednostki
o charakterze typowo nasiennym, ktérych wtasciciel moze korzysta¢ w upra-
wie gruntu z pomocy przedsigbiorcoOw zajmujacych si¢ ustugami agrotechnicz-
nymi badz odptatnie zleca¢ ich wykonywanie osobom fizycznym. W takiej sy-
tuacji w sktad gospodarstwa rolnego moga wchodzi¢ przede wszystkim (albo
tylko) grunty rolne. Gdy zachodzi watpliwos¢, czy nieruchomosci rolne two-
rza gospodarstwo rolne, istotne wydaje si¢ oswiadczenie producenta rolnego
w akcie notarialnym, czy dana jednostka stanowi gospodarstwo rolne w swietle
u.k.u.r. Chodzi przede wszystkim o ustalenie, czy sktadniki stanowig lub mogg
stanowi¢ zorganizowang cato$¢ gospodarcza.

Zdarza si¢, ze w ramach jednej ksiegi wieczystej cze$¢ nieruchomosci
ma charakter rolny, a czg¢$¢ jest lasem lub rolnik jest wtascicielem nieru-
chomosci rolnych i gruntéw lesnych. Wedtug art. 37a ustawy z 28 wrzesnia
1991 r. o lasach® Skarbowi Panstwa, reprezentowanemu przez Lasy Pan-
stwowe, nie przystuguje z mocy prawa pierwokup ani prawo nabycia gruntu
(np. oznaczonego jako las w ewidencji gruntow i budynkow) w przypad-
ku zbycia gospodarstwa rolnego, o ktorym mowa w ustawie z 11 kwietnia
2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego. Ustalenie, ze wskazane grunty nie
tworzg gospodarstwa rolnego w $wietle u.k.u.r., a prawo pierwokupu grun-
tu z mocy prawa przystuguje kilku podmiotom (w tym KOWR), powoduje,
ze pierwszenstwo w wykonaniu prawa pierwokupu laséw majg Lasy Pan-
stwowe. Gtowny problem stanowig tu rézne interpretacje sformulowania, ze
sktadniki gospodarstwa ,,stanowig lub moga stanowi¢ zorganizowang calo$¢
gospodarczg”.

42 11 SA/Go 785/14, LEX nr 1643869.
4 Dz.U.z2020 1., poz. 6.



Pojecie nieruchomosci rolnej, gospodarstwa rolnego i dziatalnosci rolniczej 103

4. Pojecie dzialalnosci rolniczej

Z perspektywy dokonywania czynnosci notarialnych istotne jest rowniez
pojecie dziatalnosci rolniczej, zwigzane z gospodarstwem rolnym. Punktem
wyj$cia rozwazan na ten temat moze by¢ art. 2a ust. 4 u.k.u.r. Przepis ten okre-
$la, ze nabycie nieruchomosci rolnej za zgoda Dyrektora Generalnego Kra-
jowego Osrodka (wyrazong w drodze decyzji administracyjnej, wydanej na
wniosek zbywcy nieruchomosci rolnej) jest mozliwe, jezeli nabywca nieru-
chomosci rolnej m.in. zobowigze si¢ do prowadzenia dziatalno$ci rolniczej na
nabywanej nieruchomosci rolnej. Wymog ten dotyczy nieruchomosci rolnych
o powierzchni co najmniej 1 ha. Wedlug u.k.u.r. pod pojeciem ,,prowadzenia
dziatalno$ci rolniczej” nalezy rozumie¢ prowadzenie dziatalno$ci wytworczej
w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej lub zwierzgcej, w tym produkeji
ogrodniczej, sadowniczej i rybnej. Podobnie z art. 46! k.c. wynika, ze dzia-
talnos¢ wytworcza obejmuje produkcje roslinng i zwierzeca, nie wylaczajac
produkeji ogrodniczej, sadowniczej i rybnej. Dziatalno$¢ rolnicza wytworcza
polega co do zasady na wykorzystywaniu naturalnych wlasciwosci organi-
zmow zywych, roslinnych i zwierzecych. Niemniej mozliwosci oddziatywania
na przebieg procesow biologicznych sg coraz wigksze*.

Inaczej sformutowany jest obowigzek w odniesieniu do nabywcow nie-
ruchomosci rolnych, bez koniecznosci uzyskania wspomnianej zgody. Mia-
nowicie wedhlug art. 2b ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego nabywca nie-
ruchomosci rolnej jest zobowigzany prowadzi¢ gospodarstwo rolne, w sktad
ktorego weszla nabyta nieruchomos$¢ rolna, przez okres co najmniej 5 lat od
dnia nabycia przez niego tej nieruchomosci, a w przypadku osoby fizycznej —
prowadzi¢ to gospodarstwo osobiscie. W tym czasie nieruchomos$¢ nie moze
by¢ ani zbyta, ani oddana w posiadanie innym podmiotom. Artykut 7 ustawy
z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego okre-
sla, ze w przypadku nieruchomosci rolnych nabytych przed wejsciem w zycie
niniejszej ustawy do okresu, przez ktory nabywca nieruchomosci rolnej, jaka
weszta w sktad jego gospodarstwa rolnego, jest obowigzany prowadzi¢ to go-
spodarstwo rolne, oraz okresu, w ktorym nabyta nieruchomo$¢ nie moze by¢
zbyta ani oddana w posiadanie innym podmiotom, stosuje si¢ przepisy ustawy
zmienianej w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejszg ustawa (czyli 5 lat zamiast
10). Wedhug nowelizacji obowigzek prowadzenia gospodarstwa rolnego przez
5 lat odnosi si¢ takze do 0sob bliskich rolnika, ktérym przekazat nieruchomo-
$ci rolne. W praktyce powstat problem, czy 6w obowigzek dotyczy takze osob

4 R. Budzinowski, Problemy ogélne prawa rolnego. Przemiany podstaw legislacyjnych
i koncepcji doktrynalnych, Poznan 2008, s. 194 i n.
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bliskich, ktore nabyly grunty przed 26 czerwca 2019 r. Do tego czasu usta-
wa zwalniata z obowigzku prowadzenia gospodarstwa rolnego osoby bliskie
zbywcy 1 nie odnosit si¢ do nich zakaz zbywania czy oddawania w posiada-
nie. Obecnie jest inaczej. Uwazam, ze zmienione przepisy u.k.u.r. nie stanowig
podstawy do natozenia obowigzkéw w zakresie prowadzenia gospodarstwa
rolnego oraz zakazu zbywania na osoby bliskie, ktoére nabyly nieruchomosci
rolne przed 26 czerwca 2019 r. bez wymienionych powyzej obowiazkow i za-
kazéw (wedtug zasady, ze prawo nie dziata wstecz — lex retro non agit).
Rodzi si¢ pytanie o zwigzek miedzy dziatalnoscia rolnicza a prowadze-
niem gospodarstwa rolnego. To pierwsze pojecie jest szersze, gdyz dziatalnosé
rolnicza moze by¢ wykonywana zard6wno w gospodarstwie rolnym, jak i poza
nim. Aktywnos¢ ta moze by¢ zatem prowadzona w jednostce, ktora z uwagi na
fakt, ze jej sktadniki nie ,,stanowig lub mogg stanowi¢” zorganizowanej cato-
$ci, jej sktadniki czy powierzchnia moga nie zosta¢ uznane za gospodarstwo
rolne. Oznacza to w praktyce, ze np. osoba, ktdra uzyskata zgod¢ na nabycie
2 ha nieruchomosci rolnych, ktore nie tworza gospodarstwa rolnego w $wietle
u.k.u.r., ma obowiazek prowadzenia na nich dziatalnos$ci rolniczej. A zatem czy
dziatalno$¢ rolnicza albo prowadzenie gospodarstwa rolnego taczy sie z ko-
nieczno$cig zbywania uzyskanych produktow rolnych? Przyktadowo: nabyw-
cy nieruchomosci rolnych o powierzchni np. 1,5 ha wykorzystuja produkty
rolne na potrzeby wlasne i rodziny. Czy w takim przypadku spetniony zostanie
obowigzek prowadzenia dziatalnosci rolniczej czy gospodarstwa rolnego?
Dziatalnoé¢ rolnicza, jesli jest ukierunkowana na zbyt, czyli na cele zarob-
kowe™®, jest dziatalnoscig gospodarcza. Istniejg przypadki, w ktorych produkty
rolne uzyskane w wyniku uprawy roslin lub hodowli zwierzat (bedace efek-
tem dziatalno$ci rolniczej) nie sg zbywane, ale wykorzystywane na cele wlasne
i rodziny*. Rozporzadzenie ministra rolnictwa i rozwoju wsi z 18 kwietnia
2016 r. w sprawie szczegdtowych warunkéw 1 trybu przyznawania, wyptaty
oraz zwrotu pomocy finansowej w ramach poddziatania ,,Platnosci na rzecz
rolnikéw kwalifikujacych si¢ do systemu dla malych gospodarstw, ktorzy
trwale przekazali swoje gospodarstwo innemu rolnikowi” objetego Progra-
mem Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020%7 okre$la, ze warunek
zaprzestania prowadzenia dzialalno$ci rolniczej uwaza si¢ za spetniony, jezeli
po przekazaniu gospodarstwa rolnego taczna powierzchnia gruntow rolnych
posiadanych lub wspotposiadanych przez rolnika i jego matzonka nie przekra-

4 Ibidem, s. 194 i n.; I OSK 1618/06, LEX nr 364703; R. Budzinowski, Gospodarstwo
rolne i przedsigbiorstwo rolne, w: A. Stelmachowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2005, s. 114.

4 R. Budzinowski, Gospodarstwo rolne i przedsigbiorstwo..., s. 114. Tak: M.A. Waligorski,
Dziatalnos¢ gospodarcza w ujeciu prawa administracyjnego, Poznan 2006, s. 25 i n.

47 Dz.U. poz. 598.
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cza p6t hektara, a dziatalno$¢ rolnicza prowadzona na tych gruntach stuzy wy-
lacznie zaspokajaniu potrzeb wlasnych rolnika oraz 0sob pozostajacych z nim
we wspolnym gospodarstwie domowym. Zatem prowadzenie dziatalno$ci rol-
niczej czy gospodarstwa rolnego nie musi faczy¢ si¢ ze zbytem produktow
rolnych.

Pojawia si¢ pytanie, czy obowigzek prowadzenia dziatalno$ci rolniczej od-
nosi si¢ takze do nieruchomosci rolnej o powierzchni ponizej 1 ha. Czytajac
literalnie art. 2b ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolne-
g0, mozna przyjac, ze obowigzek prowadzenia dziatalno$ci rolniczej dotyczy
gospodarstwa rolnego, a nie nieruchomosci rolnej o takiej powierzchni. Nie
ulega watpliwosci, ze dziatalnos¢ rolnicza moze by¢ prowadzona na nierucho-
mosci o rozmiarze mniejszym niz 1 ha, ale taka sytuacja nie jest objeta obo-
wigzkami na gruncie u.k.u.r. Takie tez stanowisko zostato przedstawione przez
przedstawicieli MRiRW i KOWR podczas konferencji naukowej 20 listopa-
da 2019 r. w Poznaniu. Podkreslano wtedy, ze istot¢ tego obowigzku nalezy
taczy¢ z koniecznos$cig prowadzenia gospodarstwa rolnego, nie za$ z samym
nabyciem nieruchomosci rolnej. Powinno$¢ prowadzenia gospodarstwa rolne-
go przez nabywce wystepuje wowcezas, gdy posiada on takie gospodarstwo*.
Warto dodaé, ze ustawodawca w u.k.u.r. postuguje si¢ nie tylko okresleniem
»prowadzenie gospodarstwa rolnego” czy ,,dzialalano$¢ rolnicza”, lecz takze
»wykorzystywanie nieruchomosci rolniczej na cele rolnicze”.

Zakaz zbywania i oddawania w posiadanie w ciggu 5 lat od nabycia odnosi
si¢ rowniez do nieruchomosci rolnych o powierzchni mniejszej niz 1 ha (z wy-
jatkami okreslonymi w art. 2b ust. 4, czyli np. nabytej w wyniku dziedziczenia
oraz dziatu spadku lub zapisu windykacyjnego lub o powierzchni mniejszej niz
1 ha, polozonej w granicach administracyjnych miasta).

Kolejne istotne dla notariuszy zagadnienie to przeniesienie wiasnosci nie-
ruchomosci rolnych bedacych w dzierzawie w aspekcie prowadzenia gospo-
darstwa rolnego na tych gruntach. Przepisy Kodeksu cywilnego o dzierzawie
nie normujg wptywu zbycia przedmiotu dzierzawy osobie trzeciej na stosu-
nek dzierzawy. Nalezy zatem odwotac si¢ tu do przepisow o najmie®. Wedtug
art. 678 § 1 w zwigzku z art. 694 k.c. w razie zbycia rzeczy dzierzawionej

* Wypowiedzi przedstawicieli MRiRW i KOWR w czasie panelu dyskusyjnego na konfe-
rencji naukowej ,,Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego w teorii i praktyce”, Wydzial Prawa
i Administracji UAM, Poznan 20 listopada 2019 r. Tak tez np. J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu
ustroju..., komentarz do art. 2b (pkt 7), Legalis nr 2019. Zob. tez Czesto zadawane pytania, http://
www.kowr.gov.pl/ukur/zgody-na-nabycie-nieruchomosci-rolnych/czesto-zadawane-pytania [do-
step: 30.11.2019].

4 Na gruncie umowy najmu J. Panowicz-Lipska, Najem, w: J. Panowicz-Lipska (red.), Sys-
tem Prawa Prywatnego. Prawo zobowigzan — czes¢ szczegotowa, t. 8, Warszawa 2004, s. 46 i n.
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W czasie trwania dzierzawy nabywca wstepuje w stosunek dzierzawy na miej-
sce zbywcy. Oznacza to, ze ex lege nabyweca staje si¢ podmiotem trwajacego
stosunku prawnego i przejmuje wszelkie obowiazki oraz uprawnienia zbywcy
(wydzierzawiajacego). Na wstagpienie nabywcy w stosunek dzierzawy zgoda
dzierzawcy nie jest wymagana, mimo zmiany podmiotu dzierzawa pozostaje
tym samym zobowigzaniem®.

Problem powstaje takze podczas przeniesienia whasnosci nieruchomosci
rolnych bedacych w dzierzawie w aspekcie wymogu prowadzenia gospodar-
stwa rolnego, w sktad ktorego weszta nabyta nieruchomo$¢ rolna, przez okres
co najmniej 5 lat od dnia nabycia tej nieruchomosci. W przypadku zbycia nie-
ruchomosci rolnej oddanej w dzierzawe nastgpuje ciagtos¢ dzierzawy. Poja-
wia si¢ tu bardzo istotna dla notariuszy watpliwos¢: czy mozliwa jest sprzedaz
lub darowizna nieruchomosci rolnych bedacych w dzierzawie w kontekscie
obowigzku prowadzenia gospodarstwa rolnego na tych gruntach. W przypadku
umowy dzierzawy zawartej na czas nieoznaczony mozliwe jest jej wypowie-
dzenie. Natomiast z reguty nie jest to dopuszczalne w przypadku kontraktow
zawartych na czas oznaczony (ewentualnie w trybie natychmiastowym lub gdy
umowa na czas oznaczony dopuszcza jej wypowiedzenie). Wida¢ tu sprzecz-
nosc¢ regulacji prawnych. Z jednej strony Kodeks cywilny przewiduje mozli-
wos¢ sprzedazy gruntéw rolnych bedacych w dzierzawie, z drugiej zas — wielu
nabywcow nie begdzie w stanie wypetni¢ obowigzku z UKUR prowadzenia
gospodarstwa rolnego. Od 26 czerwca 2019 r. wyr6zni¢ nalezy dwie sytuacje.

Pierwsza to taka, gdy nie ma obowigzku osobistego prowadzenia gospo-
darstwa rolnego. Przyktadowo: nieruchomos$¢ rolna ma powierzchni¢ mniejsza
niz 1 ha i nie wchodzi w sktad gospodarstwa rolnego oraz potozona jest w gra-
nicach administracyjnych miasta. Nabywca nie ma wtedy obowigzku prowa-
dzenia dziatalnosci rolniczej 1 nie obowigzuje go zakaz zbywania i oddawania
w dzierzawe, co powoduje, ze grunty moze nadal uprawia¢ dzierzawca. Row-
niez osoby, ktore nabyly nieruchomosci rolne w drodze dziedziczenia, moga
oddawaé je w dzierzawe. Mozna takze odda¢ nabyte nieruchomosci rolne
w dzierzawe osobom bliskim.

Druga sytuacja to nabycie nieruchomosci rolnej o powierzchni 1 ha lub
wigkszej, gdy nabywca nieruchomosci rolnej jest obowigzany prowadzi¢ go-
spodarstwo rolne, w sktad ktérego weszta nabyta nieruchomos¢ rolna, przez
okres co najmniej 5 lat od dnia nabycia przez niego tej nieruchomosci. Powsta-
je pytanie, czy dzierzawiona nieruchomo$¢ weszta w sktad gospodarstwa rol-
nego nabywcy, skoro stanowi sktadnik gospodarstwa rolnego dzierzawcy i jest

0 C. Stempka-Jazwinska, Umowa dzierzawy nieruchomosci, Torun 1981, s. 74 i n.; W. Pan-
ko, Dzierzawa gruntow rolnych, Warszawa 1975, s. 110 i n. Na gruncie umowy najmu: J. Pano-
wicz-Lipska, Najem, s. 46 i n.
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w posiadaniu dzierzawcy. Z art. 2b ust. 2 u.k.u.r. wynika, ze nieruchomos¢
rolna w okresie 5 lat od nabycia nie moze by¢ zbyta ani oddana w posiadanie
innym podmiotom. W §wietle przepisu nabyta nieruchomo$¢ rolna co prawda
nie moze by¢ oddana w posiadanie innym podmiotom, jednakze nieruchomos$é
dzierzawiona jest w posiadaniu dzierzawcy przed i po zawarciu aktu notarial-
nego oraz wchodzi w sktad jego gospodarstwa rolnego. Uzasadniona wydaje
si¢ interpretacja, ze ewentualne osobiste prowadzenie gospodarstwa rolnego,
w sktad ktorego weszta nabyta nieruchomo$¢ rolna, przez okres co najmniej
5 lat, powinno liczy¢ si¢ od czasu wygasnigcia dzierzawy. Taka wyktadnia ce-
lowosciowa nie wynika bezposrednio z przepisoéw, ale biorac pod uwagge regu-
lacje Kodeksu cywilnego oraz zachowanie trwatosci gospodarowania, wydaje
si¢ uzasadniona. W praktyce jednak czgsto stosowana jest interpretacja, ze co
do zasady (z wyjatkami wskazanymi powyzej) nabywca nieruchomosci rol-
nej musi prowadzi¢ gospodarstwo rolne od dnia nabycia tej nieruchomosci.
Taka wyktadnia nie jest korzystna dla dzierzawcow. Wiasciciel, ktory zamierza
sprzeda¢ grunt rolny bedacy w dzierzawie, podejmuje bowiem dziatania w celu
wczesniejszego zakonczenia dzierzawy (wykorzystujac np. mozliwosci wypo-
wiedzenia dzierzawy w trybie natychmiastowym).

Warto si¢ zastanowi¢, jakie sa konsekwencje sporzadzenia aktu notarial-
nego obejmujacego umowe przenoszaca wlasno$¢ nieruchomoscei rolnej beda-
cej przedmiotem dzierzawy. Wedlug art. 9 u.k.u.r. zbycie albo oddanie w po-
siadanie nieruchomosci rolnej bez zgody Dyrektora Generalnego Krajowego
Osrodka, o ktorej mowa w art. 2b ust. 3, jest niewazne. Jak zostalo wyjasnione,
nie mozna odda¢ w posiadanie nieruchomosci dzierzawcy, ktéra byta w jego
posiadaniu w momencie zawarcia aktu notarialnego. Dlatego moim zdaniem
w takiej sytuacji nie ma podstaw do stwierdzenia niewaznos$ci umowy dzierza-
wy. Kodeks cywilny pozwala na sprzedaz gruntow rolnych bedacych w dzier-
zawie, a u.k.u.r. nie wprowadzita przepisu uchylajacego t¢ zasade. Gdyby usta-
wodawca chciat ja zmodyfikowaé albo uchyli¢ znalaztoby to odzwierciedlenie
w ustawie. Tak si¢ jednak nie stato.

Warto jeszcze nawigza¢ do wspomnianego art. 9 ustawy z 11 kwietnia
2003 r. Jezeli nabywca nieruchomosci rolnej np. przez okres co najmnie;j
5 lat: nie podjat lub zaprzestat prowadzenia gospodarstwa rolnego, a w przy-
padku osoby fizycznej — osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego,
w sktad ktorego weszta nabyta nieruchomo$¢ rolna, oddat w posiadanie na-
byta nieruchomos$¢ rolng bez zgody Krajowego Osrodka albo nie wykonuje
zobowigzania, o ktérym mowa w art. 2a ust. 4 pkt 1 lit. b, pkt 2 lit. ¢ lub pkt 3
lit. d (nabywca nieruchomosci rolnej wskazany w decyzji Dyrektora Gene-
ralnego KOWR nie prowadzi dziatalnos$ci rolniczej na nabywanej nierucho-
mosci rolnej) — Krajowy Osrodek moze wystapi¢ do sadu o nabycie wtasno-
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$ci tej nieruchomosci za zaptatg ceny odpowiadajacej jej wartosci rynkowe;,
okreslonej stosownie do przepisow o gospodarce nieruchomosciami. Przepis
ten stanowi istotne zagrozenie pozbawienia nabywcow prawa wtasnos$ci nie-
ruchomosci rolnej w przypadku nierozpoczecia czy zaprzestania prowadze-
nia gospodarstwa rolnego.

5. Podsumowanie

Po wejsciu w zycie u.k.ur, a szczegélnie nowelizacji z 14 kwietnia
2016 r., pojawity si¢ problemy interpretacyjne zwiazane z poj¢ciem nierucho-
mosci rolnej, gospodarstwa rolnego oraz dziatalnosci rolniczej, ale praktyka
i doktryna staraly si¢ znalez¢ rozwigzanie tej kwestii. Modyfikacje wprowa-
dzone na podstawie nowelizacji z 26 kwietnia 2019 r. u.k.u.r. byly w pew-
nym stopniu odpowiedzig na zgtaszane dylematy. Nie ulega watpliwosci, ze
wystepujace odmienne wyktadnie wspomnianych pojeé nie stuzyly stabilizacji
obrotu nieruchomosciami rolnymi. Dlatego zmiany nalezy oceni¢ pozytywnie.
Jednoczesnie odnotowaé trzeba kwestie nadal dyskusyjne, np. wpltyw zmiany
przeznaczenia nieruchomosci rolnych na cele nierolnicze na 5-letni obowigzek
prowadzenia gospodarstwa rolnego. Zagadnienie konsekwencji modyfikacji
planu miejscowego w odniesieniu do obowigzkow wiasciciela nieruchomosci
rolnych powinno zosta¢ uregulowane bezposrednio w u.k.u.r. i uwzgledniaé to,
ze w planie tym mozna ustali¢ inny niz rolniczy sposob tymczasowego zago-
spodarowania gruntow.

Zmiana przeznaczenia nieruchomosci rolnej predzej czy pozniej prowadzi
do zaprzestania prowadzenia dziatalnosci rolniczej na tych gruntach i wyla-
czenie ich z produkeji rolniczej, co jest niekorzystne dla rolnictwa i produk-
cji zywnosci’!. Dyskusyjne sg takze przypadki, w ktorych w danej gminie nie
ma planu zagospodarowania. Odwotanie si¢ do pojecia nieruchomosci rolnej
z Kodeksu cywilnego wywotuje problemy w praktyce. Notariusze czy s¢dzio-
wie zmuszeni sg w takiej sytuacji opierac¢ oceng stanu faktycznego na informa-
cjach z ewidencji gruntow i1 budynkow oraz o§wiadczeniach stron. Jak stusznie
wskazuje si¢ w literaturze, pomimo licznych wypowiedzi przedstawicieli dok-

1 Na marginesie mozna doda¢, ze planowanie przestrzenne wptywa w duzym stopniu na
ochrong gruntéw rolnych. Czesto kwestia ta nie jest w wystarczajacym zakresie uwzglgdniana
W czasie tworzenia projektu planu i potem jego uchwalania. Skoro ustawodawca podejmuje dziata-
nia majgce na celu ochron¢ nieruchomosci rolnych, a szczegolnie gospodarstw rodzinnych (art. 23
Konstytucji), to wigksza uwage powinien poswieci¢ wlasnie ustawie o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym. Potozenie nacisku tylko na sama u.k.u.r. nie zapewni wystarczajacej ochrony.
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tryny 1 praktykéw nie udato si¢ dotad wypracowaé wystarczajaco precyzyjne-
g0 normatywnego pojecia nieruchomosci rolnej®.

Problemy w zakresie czynno$ci notarialnych pojawiajg si¢ takze co do go-
spodarstwa rolnego, np. gdy notariusz ma ustali¢, czy poszczegolne sktadniki
stanowig lub mogg stanowi¢ zorganizowang cato$¢ gospodarcza. Ma to szcze-
golne znaczenie w kontekscie lasow, ktore moga wchodzi¢ w sktad gospodar-
stwa rolnego, a w razie ich sprzedazy Lasom Panstwowym moze przystugiwac
prawo pierwokupu. Podobnie jest z nieruchomo$ciami rolnymi o powierzchni
wiekszej niz 1 ha, ktore moga stanowi¢ (lub nie) gospodarstwo rolne w swietle
u.k.u.r. Notariusz moze opiera¢ si¢ tylko i wylacznie na o§wiadczeniu stron.

W praktyce wystapit problem co do zbycia nieruchomosci rolnych beda-
cych w dzierzawie, na co pozwalajg przepisy Kodeksu cywilnego (art. 678 § 1
w zwigzku z art. 694 k.c.). Regulacje u.k.u.r. stanowia, ze nabywca jest zobo-
wigzany do prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad ktérego weszta nabyta
nieruchomo$¢. Co do zasady przyjmuje si¢, ze odnosi si¢ ona takze do nabyw-
cy gruntdw bedacych w dzierzawie. Zagadnienie to budzi jednak watpliwosci,
wigc wazna jest ingerencja ustawodawcy precyzujaca te kwestie. Regulacje
prawne moglyby np. stanowi¢, Ze osobiste prowadzenie gospodarstwa rolnego,
w sktad ktorego weszta nabyta nieruchomo$¢ rolna, przez okres co najmnie;j
5 lat, powinno liczy¢ si¢ od czasu wygasniecia dzierzawy. Gdyby ustawodawca
uznatl, ze taka zasada stwarza zagrozenie zawierania czy przedtuzania umowy
dzierzawy na dtuzsze okresy (aby unikngé konieczno$ci podjecia osobistego
prowadzenia dziatalnosci rolniczej na nabytych gruntach), mozna rozwazy¢
wprowadzenie dodatkowego dlugiego, np. 3-letniego, okresu wypowiedzenia
dzierzawy (ktore nastepuje w momencie zawarcia umowy sprzedazy).

W przypadku kontraktow na czas oznaczony z datg pewng dzierzawcy po-
winno przystugiwa¢ prawo do odszkodowania za wczesniejsze rozwigzanie
umowy od wydzierzawiajacego (sprzedawcy gruntu). Takie wypowiedzenie
nie powinno przystugiwaé, gdy dzierzawca np. realizuje program unijny i ma
obowigzek przez 5 lat prowadzi¢ na tych gruntach dziatalno$¢ rolniczg. Inng
ewentualno$¢ stanowi zgoda KOWR czy sadu na sprzedaz nieruchomosci rol-
nych bedacych w dzierzawie 1 mozliwo$¢ kontynuacji takiej dzierzawy przez
posiadacza zaleznego do czasu wygasniecia kontraktu. Mozliwych rozwigzan
prawnych w tym zakresie jest sporo i istotne, aby ustawodawca uregulowat
te kweste bezposrednio w u.k.u.r. Taka dysharmonia migdzy przepisami k.c.
a u.k.u.r. nie sprzyja stabilizacji obrotu nieruchomos$ciami rolnymi ani nie uta-
twia sporzadzania aktow notarialnych.

52 K. Marciniuk, Pojecie nieruchomosci rolnej ..., s. 100 in.
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W przypadku réznych interpretacji dotyczacych u.k.u.r. korzystnym cza-
sowym rozwigzaniem jest ogolnodostgpna wyktadnia MRiRW i KOWR oraz
Krajowej Rady Notarialnej w sprawie stosowania u.k.u.r. w praktyce. Kwe-
stie, ktore nadal wymagaja wyjasnienia, to przyktadowo zakres przedmiotowy
u.k.ur. (w tym wplyw ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy na zastoso-
wanie u.k.u.r.), wskazanie 0sob objetych obowigzkiem prowadzenia gospodar-
stwa rolnego i zbywania gruntdéw w zwiazku z wejSciem w zycie nowelizacji
z 26 kwietnia 2019 1. (czy odnosi si¢ do zstepnych, ktorzy nabywajac nieru-
chomosci, nie byli objeci takimi obowigzkami), sprawy zwigzane ze wspotwia-
sno$cig nieruchomosci rolnych, w tym majatkiem matzonkoéw, oraz wskazanie,
kiedy poszczegolne sktadniki gospodarstwa rolnego stanowia lub moga stano-
wi¢ zorganizowang cato$¢ gospodarczg (np. czy 10 ha gruntow rolnych bez
budynkow i inwentarza stanowi gospodarstwo rolne).

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w przypadku skierowania sporu na droge sadowa
wyrok moze si¢ r6zni¢ od interpretacji wskazanych podmiotéw. Dlatego najlep-
szym rozwigzaniem jest uchwalenie w przysziosci regulacji prawnych rozstrzy-
gajacych pojawiajace si¢ nowe watpliwosci dotyczace definicji nieruchomosci
rolnej, gospodarstwa rolnego i dziatalnosci rolniczej. Asumptem do zmian przepi-
s6w moga by¢ wiasnie wspodlne stanowiska MRiRW, KOWR i Krajowej Rady No-
tarialnej, ktore identyfikuja problemy oraz wskazujga mozliwosci ich rozwigzania.

CONCEPT OF AGRICULTURAL PROPERTY,
AGRICULTURAL HOLDING AND AGRICULTURAL ACTIVITY
IN THE ACT ON SHAPING THE AGRICULTURAL SYSTEM -
SELECTED ISSUES FROM NOTARIAL PRACTICE

Summary

The aim of the considerations is an attempt to solve problems related to the interpretation
of the concepts of agricultural property, an agricultural holding and agricultural activity as
defined in the Act on shaping the agricultural system experienced by notaries in their prac-
tice. After the entry of the Act into force, and especially after the amendment of 14 April
2016, there emerged interpretation problems related to the concept of agricultural property,
an agricultural holding and agricultural activity, but the practice and doctrine strived to find
interpretative solutions despite the difficulties. As a result, however, diverse interpretations
of the concepts or terms in question did not serve the stability of the trading in agricultural
property. The modifications introduced on the basis of the amendment of the Act of 26 April
2019 were to some extent a response to the dilemmas reported, and as such they must be
assessed positively. At the same time, certain controversial issues remain, and example of
which is the impact of a change from the designation of agricultural property for non-agri-
cultural purposes into a 5-year obligation to operate an agricultural holding.
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IL CONCETTO DI FONDO AGRICOLO, AZIENDA AGRICOLA
E ATTIVITA AGRICOLA NELLA LEGGE SUL REGIME AGRICOLO:
QUESTIONI SCELTE PROVENIENTI DALLA PRATICA NOTARILE

Riassunto

Larticolo si propone di risolvere i problemi di interpretazione relativi al concetto di
fondo agricolo, azienda agricola, attivita agricola presenti nella legge sul regime agricolo
nel contesto della pratica notarile. A seguito della sua entrata in vigore, e in particolare della
revisione del 14 aprile 2016, si sono verificati problemi di interpretazione legati ai concetti
menzionati, ai quali la pratica e la dottrina hanno cercato di ovviare. Le modifiche introdotte,
basate sulla revisione del 26 aprile 2019, hanno dato, almeno in parte, una risposta ai dilemmi
segnalati. Non vi ¢ dubbio che le varie interpretazioni in circolazione non erano d’aiuto nel
normalizzare la compravendita in oggetto. Pertanto, le modifiche andrebbero valutate positi-
vamente, anche se le controversie continuano a sorgere. Ne ¢ un esempio I’impatto, esercitato
dalla modifica della destinazione d’uso dei fondi agricoli a fini non agricoli, sull’obbligo di
svolgere un’attivita agricola per la durata di 5 anni.
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a ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego

1. Uwagi ogolne

Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego' po
nowelizacji wprowadzonej ustawg z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzyma-
niu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz
o0 zmianie niektorych ustaw? przewiduje szereg ograniczen w obrocie nierucho-
mosciami rolnymi, obowigzujacych od 30 kwietnia 2016 r.°

Od 30 kwietnia 2016 r. rygorami u.k.u.r. objeto réwniez te przypadki,
w ktorych dochodzi do podziatu, przeksztatcenia badz tgczenia spotek prawa

' Tj. Dz.U. 22016 1. poz. 2051 z p6zn. zm., dalej: u.k.u.r.

2 Dz.U. poz. 585.

3 Szerzej zob. J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warsza-
wa 2016, Z. Truszkiewicz, Nieruchomos¢ rolna i gospodarstwo rolne w rozumieniu U.K.U.R.,
,Krakowski Przeglad Notarialny” 2016, nr 2, s. 139-168; H. Ciepta, Aspekty prawne obro-
tu gruntami rolnymi od 30.04.2016 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz w ustawie z dnia
14.04.2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Pan-
stwa, ,,Rejent” 2016, nr 9, s. 33-82; K. Maj, Zmiany w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego
obowigzujgce od dnia 30 kwietnia 2016 r., ,Krakowski Przeglad Notarialny” 2016, t. I, nr 2,
s. 49-105; J. Grykiel, Ograniczenia obrotu nieruchomosciami rolnymi oraz prawami udziato-
wymi w spotkach po nowelizacji ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,,Monitor Prawniczy”
2016, nr 12, s. 627-643; J. Pisulinski, O niektorych osobliwosciach obrotu nieruchomosciami
rolnymi, ,Rejent” 2016, nr 5, s. 23-48; A. Bieranowski, Dekompozycja konstrukcji zasiedzenia
w nowym rezimie ograniczen nabycia wltasnosci nieruchomosci rolnej — zagadnienia weztowe
i uwagi de lege ferenda, ,,Rejent” 2016, nr 5, s. 80-92; K. Czerwinska-Koral, Pojecie nieru-
chomosci rolnej jako wyznacznik zasad obrotu nieruchomosciami rolnymi, ,,Rejent” 2016, nr 6,
s. 52-72.
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handlowego. Od 26 czerwca 2019 r.* do przeprowadzenia wymienionych czyn-
nosci nie jest wymagana zgoda Dyrektora Generalnego KOWR.

W niniejszym artykule analizie poddano przeksztatcenie spotek kapitato-
wych bedacych wlascicielami nieruchomosci rolnych. Ze wzgledow praktycz-
nych najczesciej jest to przeksztalcenie spotki z ograniczong odpowiedzialno-
scig (dalej z 0.0.) w spotke akcyjna. Uwagi te majg oczywiscie zastosowanie
takze do przeksztalcenia odwrotnego — spotki akcyjnej w spotke z o0.0.

W kontekscie przeksztatcenia spotki z 0.0. w spotke akcyjna analizy wy-
magajg cztery instytucje wprowadzone przepisami u.k.u.r.:

1) zasada nabycia nieruchomosci rolnych wylacznie przez rolnika indywi-
dualnego, z wyjatkiem sytuacji szczegdlnych, wskazanych w przepisie albo za
zgoda KOWR — art. 2a u.k.u.r,

2) prawo nabycia przystugujace KOWR — art. 4 ust. 1 u.k.u.r.,

3) prawo nabycia udziatow przystugujace KOWR — art. 4 ust. 6 u.k.u.r,

4) obowiazki wynikajace z nabycia nieruchomos$ci rolnych — art. 2b
u.k.u.r, a takze sankcje wynikajace z naruszenia powotanych regulacji, okre-
$lone w art. 9 u.k.u.r.

2. Zastosowanie przepisu art. 2a u.k.u.r.
do przeksztalcenia spotki z 0.0. w spoétke akcyjna

Nowelizacja u.k.u.r. z 2016 r. znacznie rozszerzyla pojecie nabycia nieru-
chomosci rolnej, ktore podlega ograniczeniom przewidzianym w tej ustawie.
Zgodnie z art. 2 pkt 7 u.k.u.r. przez nabycie nieruchomosci rolnej nalezy ro-
zumie¢ przeniesienie wlasnosci nieruchomosci rolnej lub nabycie wlasno$ci
nieruchomosci rolnej w wyniku dokonania czynnos$ci prawnej lub orzeczenia
sadu albo organu administracji publicznej, a takze innego zdarzenia prawnego.
Jest to konstrukcja najszersza z mozliwych, obejmujaca czynnosci i zdarzenia
prawne obecnie uregulowane w porzadku prawnym Rzeczypospolitej Polskiej,
jak rowniez takie, ktore mogg by¢ wprowadzone w przysztosci. Jest to wy-
raz stanowiska ustawodawcy, ktory dazy do objgcia catkowitg kontrola obrotu

4 Ustawa z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz
niektorych innych ustaw. Sytuacja przez nowelizacji byta jeszcze bardziej skomplikowana niz
przestawiona w niniejszej analizie, gdyz dochodzita konieczno$¢ uzyskiwania zgody Dyrekto-
ra Generalnego KOWR na przeksztalcenie. Zob. interesujacg analize tych rozwigzan: W.J. Ko-
cot, D. Buszmak, Przeksztalcenie spotki handlowej bedqgcej wiascicielem nieruchomosci rolnej,
,,Przeglad Prawa Handlowego™” 2017, nr 7, s. 4-11.
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nieruchomosciami rolnymi, obawia si¢ za$, ze w praktyce znajdag si¢ sposoby
na uniknigcie tej kontroli. W zakres czynnosci prawnych lub innych zdarzen
prawnych wchodzg wszelkie przypadki zmian wlasciciela nieruchomosci rol-
nej. Przeksztatcenie jednego rodzaju spotki prawa handlowego w inng nalezy
uzna¢ za zdarzenie, ktére prowadzi do nabycia nieruchomosci rolnych przez
przeksztatcong spotke, zwlaszcza z uwagi na to, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 4
lit. b w katalogu zdarzen prawnych prowadzacych do nabycia nieruchomosci
rolnych wskazano podziat, przeksztatcenie badz taczenie spotek prawa handlo-
wego, co jest procesem podobnym do przeksztatcenia spotdzielni. Poglad ten
potwierdza Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 15 stycznia 2019 r.5,
przyjmujac, ze

Nabycie nieruchomosci rolnej w wyniku przeksztalcenia spotki handlowej jest naby-
ciem w wyniku zdarzenia prawnego, o ktorym mowa w art. 2 pkt 7 ustawy z 2003 r.
o ksztattowaniu ustroju rolnego (...). Pomimo ze spotka przeksztatcana i spotka prze-
ksztatcona w §wietle Kodeksu spotek handlowych stanowia ten sam podmiot, na grun-
cie przepisow ustawy z 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego stanowia sui generis
zbywce 1 nabywce nieruchomosci rolne;j.

Wyrok zostal wydany na podstawie stanu prawnego sprzed nowelizacji
z 2019 r.5, ale wnioski nalezy uzna¢ za jednoznaczne i nadal aktualne. Mozna
mie¢ zastrzezenia do zasadnosci argumentacji NSA, jednak poglad wyrazony
w wyroku jest istotny z punktu widzenia praktyki orzeczniczej.

Zgodnie z art. 2a ust. 1 u.k.u.r. nabywca nieruchomosci rolnej moze
by¢ wylacznie rolnik indywidualny, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Oso-
ba prawna moze naby¢ nieruchomos¢ rolng za zgoda KOWR, wyrazona na
podstawie art. 2a ust. 4 pkt 1 u.k.u.r., o ile nie zachodzg wyjatki okre$lone
w art. 2a ust. 3 u.k.u.r. Wyrazona w powotanym przepisie zasada nabycia
nieruchomosci rolnych wylacznie przez rolnika indywidualnego nie ma za-
stosowania m.in. w przypadku, gdynabycie nieruchomoséci rolnej
nastepuje w wyniku podziatu, przeksztatcenia badz 1g-
czenia spotek prawa handlowego (art. 2a ust. 3 pkt 11 uk.u.r.).
Wyjatek ten zostal dodany do u.k.u.r. nowelizacja z 2019 r., gdyz objecie
przeksztatcenia spotek zastosowaniem art. 2a u.k.u.r. budzito uzasadniong

krytyke.

5 I OSK 306/18.
¢ Ustawa z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1080).
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3. Zastosowanie prawa nabycia nieruchomosci rolnych
w przypadku przeksztatcenia spotki z 0.0. w spétke akcyjna

Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 4 lit. b u.k.u.r., jezeli nabycie nieruchomosci rol-
nej nastepuje w wyniku czynnosci prawnej lub zdarzenia prawnego innych niz
zawarcie umowy, jednostronna czynno$¢ prawna lub orzeczenia organéw lub
sadow, w szczegodlnosci podziatlu, przeksztatcenia badz faczenia spotek pra-
wa handlowego, to KOWR dziatajacy na rzecz Skarbu Panstwa moze ztozy¢
o$wiadczenie o nabyciu tej nieruchomosci za zaptatg ceny tej nieruchomosci.
Jak wskazano wyzej, w toku przeksztatcenia spotki z 0.0. w spotke akcyjng do-
chodzi do nabycia nieruchomosci rolnych przez przeksztatcong spotke, a zatem
prawo nabycia KOWR znajdzie zastosowanie.

Zgodnie z art. 598 k.c. w zwigzku z 3 art. 4 ust. 5 u.k.u.r. uprawnienie do
wykonania przez KOWR prawa nabycia aktualizuje si¢ dopiero po zawiado-
mieniu KOWR o nabyciu nieruchomosci rolnej; ztozenie zawiadomienia roz-
poczyna bieg miesi¢cznego terminu na skorzystanie z tego prawa. Organ nie
moze wykona¢ prawa nabycia bez zawiadomienia czy tez bez zawiadomienia
dokonanego przez wlasciwy podmiot. Zbyt daleko idgca bytaby mozliwos¢
wykonania prawa nabycia przez KOWR przy rownoczesnym zastosowaniu
sankcji niewazno$ci wiagzacej si¢ z naruszeniem omawianej regulacji (szerzej
w pkt 5). Oznaczaloby to, Ze nabycie nieruchomosci przez nowy podmiot jest
niewazne — wowczas wlasno$¢ powraca do poprzedniego wiasciciela, a mimo
to KOWR moze wykona¢ prawo nabycia i wowczas ,,odebra¢” wiasnosé
nieruchomos$ci temu podmiotowi. Nalezy zatem przyjaé, ze brak
zawiadomienia powoduje, iz zastosowanie ma sankcja
z art. 9 ukur,a prawo nabycia KOWR si¢ nie aktualizuje.

Na gruncie przepiséw k.c. dotyczacych prawa pierwokupu w doktrynie
pojawit si¢ co prawda odmienny poglad, zgodnie z ktorym zawiadomienie zo-
bowigzanego z prawa pierwokupu o sprzedazy zawartej z osobg trzecig nie
jest przestanka konieczng do wykonania prawa pierwokupu, a uprawniony
moze dowiedzie¢ si¢ 0 mozliwosci skorzystania ze swojego prawa takze z in-
nych Zrédet i nastgpnie skutecznie wykonaé prawo pierwokupu’. Nie jest to
jednak jedyna mozliwa interpretacja. K. Mularski przyjmuje, ze kompetencja
do wykonania prawa pierwokupu — ztozenia o§wiadczenia majgcego charak-
ter prawa ksztalttujacego — pojawia si¢ dopiero wowczas, gdy zawiadomienie
zostanie skutecznie ztozone przez uprawniony podmiot. Zdaniem tego autora

7 M. Safjan, w: K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. 11, Warszawa 2018
(dostep Legalis), art. 598, nb. 3; A. Koziol, w: M. Fras, M. Habdas (red.), Kodeks cywilny. Ko-
mentarz, t. IV. Zobowiqgzania. Czes¢é szczegolna (art. 535-764(9)), Warszawa 2018, s. 149.
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uprawniony z prawa pierwokupu, jesli dowiedziat si¢ z innych zrodet o zawar-
ciu przez zobowigzanego umowy sprzedazy z osobg trzecig, nie moze ztozy¢
oswiadczenia o skorzystaniu ze swego prawa, gdyz jego uprawnienie si¢ jesz-
cze nie zaktualizowalo, a ponadto nie zna warunkéw umowy zawartej z osobg
trzecia, ktore pozniej bedg go wigzaty. Zatem uprawnionemu przystuguje tylko
roszczenie przeciwko zobowiazanemu, aby poinformowat go o fakcie zawar-
cia umowy i o jej tresci®. Nalezy zaznaczy¢, ze ustawodawca wyraznie okreslit
w art. 598 § 2 k.c. termin na wykonanie prawa pierwokupu nieruchomosci
W ciggu miesigca od otrzymania zawiadomienia o sprzedazy, a nie przykla-
dowo ,,0d otrzymania zawiadomienia o sprzedazy lub powzigcia wiadomosci
o sprzedazy z innych zrodel”. Zawiadomienie dokonane przez uprawniony
podmiot jest zatem warunkiem koniecznym powstania uprawnienia do wyko-
nania prawa pierwokupu. Na gruncie przepiséw k.c. nalezy uznaé ten poglad
za prawidtowy.

W analizowanym stanie faktycznym mamy do czynienia z prawem naby-
cia. Prawo nabycia wykonywane jest wobec nabywcy nieruchomosci, jednak
w przypadku, gdy uznamy czynno$¢ przeniesienia wtasnosci nieruchomosci za
niewazng — a taka jest sankcja za brak zawiadomienia — nabywca nie jest wla-
$cicielem nieruchomos$ci. Nie ma wigc mozliwosci uznania, ze mozliwe jest
roszczenie o stwierdzenie obowigzku zawiadomienia. Takie roszczenie, za-
miast sankcji niewaznos$ci, powinno by¢ wyraznie przewidziane przez ustawe.
Podsumowujac: KOWR nie przystuguje roszczenie o stwier-
dzenie obowigzku zawiadomienia, ale zastosowanie ma
wylacznie sankcja niewaznos$ci. Nie sposob wykonaé prawa naby-
cia wobec braku przestanki do wykonania tego prawa, tj. nabycia nieruchomo-
$ci. Uznanie za niewazng czynno$ci nabycia nieruchomos$ci rownac si¢ moze
uznaniu, iz postanowienie sagdu o wpisie nowego podmiotu do KRS jest nie-
wazne. Jednak tego rodzaju wniosek budzi szereg watpliwosci (zob. pkt 6).

Podsumowujac, w analizowanym stanie faktycznym:

1) znajdzie zastosowanie prawo nabycia przystugujace KOWR w stosun-
ku do nieruchomosci rolnych spétki po przeksztalceniu, ale

2) uprawnienie to KOWR moze wykona¢ dopiero po otrzymaniu zawia-
domienia dokonanego przez wtasciwy podmiot, ktory nie jest w analizowanej
sytuacji wprost okreslony w przepisach.

8 K. Mularski, w: M. Gutowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. 11, Warszawa 2019
(dostep Legalis), art. 598, nb. II. 3.
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4. Zastosowanie prawa nabycia akcji spotki akcyjnej
w procesie przeksztalcenia ze spotki z o.o.

W mysl przepisu art. 4 ust. 6 u.k.u.r., prawo nabycia przyshuguje KOWR
w stosunku do udziatéw lub akcji spotek prawa handlowego, w tym spotek
Z 0.0., ktore sa wlascicielami nieruchomosci rolnych, nabywanych w drodze
innych czynnosci niz umowa sprzedazy. W wyniku przeksztatcenia spotki z o.0.
w spotke akcyjng dotychczasowi udziatowcy staja si¢ jej akcjonariuszami. Ana-
lizy wymaga to, czy ten proces nalezy uznaé za ,,nabycie” akcji spotki przez do-
tychczasowych cztonkow oraz czy KOWR przystuguje, oprocz prawa nabycia
nieruchomosci rolnych, prawo nabycia akcji spotki.

Zgodnie z art. 553 § 3 k.s.h. wspolnicy spotki przeksztatcanej uczestni-
czacy w przeksztatceniu stajg si¢ z dniem przeksztalcenia wspolnikami spotki
przeksztatcone;.

Nalezy uznaé, ze nie jest to ,,nabycie” udziatdéw w rozumieniu u.k.u.r., gdyz
zmianie ulega jedynie rodzaj prawa, ktore przystuguje wspolnikom. Przekla-
dajac t¢ sytuacje na nabycie nieruchomosci rolnych, u.k.u.r. nie ma zastosowa-
nia wowczas, gdy nieruchomos¢, ktéra dotychczas nie byta rolna, zyskuje taki
status, np. na skutek zmiany przeznaczenia w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego czy zmian¢ oznaczenia w ewidencji gruntow i budyn-
kéw. W takiej sytuacji nie dochodzi do ,,nabycia” nieruchomosci rolnej i nie
jest wowczas wymagana zgoda KOWR na nabycie czy tez podmiot ten nie jest
zobowigzany do wypetniania obowiazkoéw przewidzianych w art. 2b u.k.u.r.
Podobnie jest w przypadku przeksztatcenia — zmianie ulega jedynie forma pra-
wa udziatowego przystugujacego wspolnikom spotki, wezesniejszym cziton-
kom spotdzielni, wspdlnicy za$ nie nabywaja nowego, innego prawa.

Podchodzac systemowo do przepisow u.k.u.r. i narzuconych przez nig
ograniczen w obrocie, nalezy przyjac, ze nawet jezeli uzna¢ objecie udziatow
w przeksztatconej spotce za nabycie udziatéw w rozumieniu at. 4 ust. 6 u.k.u.r.,
to do tego zdarzenia prawnego nie mozna tacznie stosowac kilku uprawnien
KOWR. Cel u.k.u.r. i wprowadzonych ograniczen uzasadnia wniosek, ze za-
wsze wtedy, gdy KOWR ma uprawnienie do wykonania prawa pierwokupu
lub nabycia do nieruchomosci rolnych, nie przystuguje mu prawo pierwokupu
1 nabycia udziatéw i akcji spotek prawa handlowego bedacych wiascicielami
nieruchomosci rolnych. Uprawnienia dotyczace spotek maja na celu niejako
,»Wtorng” kontrole nad obrotem nieruchomos$ciami rolnymi, aby unikna¢ omi-
jania kontroli dotyczacej nieruchomosci poprzez obrét udziatami spotek be-
dacych ich wlascicielami. Skoro zatem KOWR w analizowanym przypadku
przystuguje ,,bezposrednie” uprawnienie do uzyskania wtasnosci nieruchomo-
$ci rolnych, rownoczesne prawo nabycia udziatow jest zbedne.
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Przyjmujac jednak — uwazane za bt¢dne — stanowisko, iz prawo nabycia
przystuguje KOWR, z pewnoscig mozliwo$¢ wykonania tego prawa, zgodnie
z art. 4 ust. 6, mozliwe jest po zawiadomieniu KOWR, za$ brak zawiadomie-
nia moze skutkowaé niewaznoscig nabycia udzialow. Nawet reprezentujac taki
poglad, trzeba si¢ zgodzi¢, ze KOWR nie ma mozliwosci wykonania prawa
nabycia bez zawiadomienia ani nie moze doprowadzi¢ do takiego zawiado-
mienia na drodze sadowej, jak argumentowano wyzej. Uznanie za niewazne
czynnoéci nabycia akcji moze oznaczaé stwierdzenie, iz postanowienie sadu
o wpisie nowego podmiotu do KRS jest niewazne. Tego rodzaju wniosek budzi
jednak watpliwosci.

Podsumowujgc, w analizowanym stanie faktycznym prawo nabycia przez
KOWR akcji spotki po przeksztatceniu nie przystuguje, poniewaz:

1) objecie akcji w spotce przez dotychczasowych udziatowcoéw spotki
Z 0.0. nie stanowi ,,nabycia” udziatbw w rozumieniu art. 4 ust. 6 u.k.u.r.,

2) KOWR nie moga przyshugiwaé tacznie uprawnienie do nabycia nieru-
chomosci rolnych spétki oraz prawo nabycia udziatow spotki.

5. Obowiazki zwiazane z nabyciem nieruchomosci rolnych
przy przeksztalceniu spoélki z o0.0. w spotke akcyjna

Przepis art. 2b ust. 1 ustawy naktada na nabywce nieruchomosci rolnej
obowiazki w postaci prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad ktérego we-
szta nabyta nieruchomos¢ rolna, a takze zakazu zbycia gruntu oraz zakazu od-
dania go w posiadanie innym podmiotom przez okres 5 lat od dnia nabycia. Po-
jawia si¢ watpliwo$¢ zwigzana z obowigzkami okreslonymi w art. 2b u.k.u.r,,
tj. przede wszystkim z obowiagzkiem spoczywajacym na nabywcy prowadzenia
gospodarstwa rolnego. Artykut 2b u.k.u.r. nie zawiera zadnych wylaczen od-
noszacych si¢ do sposobu nabycia, w zwigzku z tym nalezy uzna¢, ze gdy do
nabycia dochodzi w wyniku przeksztatcenia oséb prawnych — a wigc takze
w analizowanej sytuacji — art. 2b u.k.u.r. ma zastosowanie.

Zgodnie z art. 2b ust. 3 ustawy dopuszczalne jest odstgpienie od kazdego
z wymienionych ograniczen na podstawie zgody KOWR na wniosek nabywcy
nieruchomoéci rolnej w przypadkach uzasadnionych waznym interesem na-
bywcy nieruchomosci rolnej lub interesem publicznym.

Podsumowujac, w analizowanym stanie faktycznym zastosowanie ma
przepis art. 2b ust. 11 2 u.k.u.r., okreslajacy obowigzki nabywcy nieruchomo-
$ci rolnych, w zwigzku z tym spolka jest zobowigzana do prowadzenia gospo-
darstwa rolnego, w sktad ktorego weszty nabyte nieruchomosci rolne, a zatem
wskazane jest gromadzenie dowoddw potwierdzajacych te okoliczno$¢.
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6. Sankcje za naruszenie przepiséow u.k.u.r.

Zgodnie z art. 9 ust. 1 zd. 1 u.k.u.r. nabycie wtasno$ci nieruchomosci rolne;j
oraz nabycie akcji i udziatow w spotce prawa handlowego bedacej wlascicie-
lem nieruchomosci rolnej o powierzchni co najmniej 5 ha albo nieruchomosci
rolnych o gcznej powierzchni co najmniej 5 ha, dokonane niezgodnie z prze-
pisami ustawy, jest niewazne. W analizowanym stanie faktycznym nalezy od-
nies¢ si¢ do poszczegdlnych sytuacji mogacych powodowac natozenie sankcji
Zwigzane z naruszeniem przepiséw u.k.u.r.

Nalezy jednak podkresli¢ — jako najistotniejsze przy analizie przedstawio-
nego stanu faktycznego — ze niewazno$¢é nabycia nieruchomo-
$§ci rolnej nalezy rozumie¢ jako niewazno$¢ czynnoS$ci
prawnej lub zdarzenia prawnego, prowadzacego do naby-
cia wtasnos$ci gruntu lub nabycia udziatdéw. Takg czynnoscia
prawng jest prawomocne postanowienie sagdu o wpisie do KRS. Wzruszenie
takiej czynnos$ci prawnej dopuszczalne jest jedynie w trybach nadzwyczaj-
nych — o wznowienie postepowania i stwierdzenie niewaznoS$ci postepowania,
dla zastosowania ktoérych wymagane sg jednak przestanki, ktore nie wystepuja
w niniejszej sprawie. Tego zdania jest rowniez A. Szereda, ktory stwierdzit:

brak zawiadomienia Agencji w trybie art. 4 ust. 5 UKUR o nabyciu nieruchomosci
rolnej na podstawie orzeczenia sadu nie wplywa na jego wazno$¢ czy moc wigzaca’.

Nie ma mozliwo$ci podwazenia prawomocnego postanowienia sagdu na
podstawie art. 9 u.k.u.r. ani na podstawie przepisow procesowych — z pewno-
$cig nie jest tu mozliwe wznowienie postepowania. Niemozliwe jest rowniez
zastosowanie art. 189 k.p.c. do prawomocnych orzeczen sagdowych!’. Nie ma
wiec w obecnie obowigzujacym prawie mechanizmu wzruszania prawomoc-
nych postanowien sadu z powodu domniemanej niewazno$ci na skutek naru-
szenia przepisow UstRolU. Nalezy przyjaé, iz KOWR jest zwigzany prawo-
mocnym orzeczeniem, jak kazdy inny podmiot.

Art. 9 ust. 2 daje KOWR kompetencj¢ do wystgpienia,,z powodztwem
o stwierdzenie niewazno$ci czynno$ci prawnej z przy-

> AJ. Szereda, Problematyka orzeczenia sqdu w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego,
,,Krakowski Przeglad Notarialny” 2016, nr 4, s. 116, zob. tez tam podane argumenty, s. 113 i n.

1 Na temat podobnych postanowien zob. J. Bieluk, Komentarz, s. 374: ,zdecydowanie
przyjac¢ nalezy, iz niemozliwe jest uznanie, ze w trybie art. 9 UstRolU mozna stwierdzi¢ niewaz-
no$¢ postanowienia sadu o dziale spadku czy o zniesieniu wspotwlasnosci. Brak zawiadomienia
KOWR o nabyciu na skutek orzeczenia sagdu nie moze wptynac na wazno$¢ prawomocnego orze-
czenia”.
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czyn, o ktorych mowa w ust. 1”. Kompetencja obejmuje wytacznie
niewazno$¢ czynnosci prawnej, nie moze dotyczy¢ prawomocnego orzeczenia
sadu. Zas$ przeksztalcenie dokonuje si¢ wlasnie na mocy postanowienia sadu,
nie za$ na skutek czynnosci prawnej; nabycie nieruchomosci i nabycie udzia-
16w nastepuje rowniez w wyniku postanowienia sagdu i z chwilg wpisu do KRS.

Podsumowujac: przeksztalcenie spotki z 0.0. w spotke akcyjna nie moze
by¢ niewazne; nie moze by¢ tez niewazne nabycie nieruchomosci badz udzia-
16w z uwagi na niemozno$¢ uznania niewaznosci przeksztatcenia dokonanego
na mocy postanowienia sgdu.

7. Podsumowanie rozwazan

W analizowanej sytuacji aktualizuje si¢ prawo nabycia KOWR w stosunku
do nieruchomosci rolnych. W tym przypadku zastosowanie ma art. 9 ust. 1
pkt 1 u.k.u.r., ktory stanowi, ze niewazne jest dokonanie czynnos$ci prawnej bez
powiadomienia KOWR o mozliwosci wykonania prawa nabycia. Ponownie
sankcja niewaznosci dotyka zatem niewaznos$ci nabycia nieruchomosci — wla-
sno$¢ miataby powrdci¢ do pomiotu, ktory juz nie istnieje, co jest pozbawione
sensu prawnego. Jak wyzej wykazano, w analizowanej sytuacji KOWR nie
moze skorzysta¢ z prawa nabycia nieruchomosci, jezeli zawiadomienie nie zo-
stanie ztozone. Nieruchomosci pozostatyby wiec ,,w prozni”, co nie jest do
zaakceptowania w polskim porzadku prawnym.

Niewazno$¢ nabycia nieruchomosci powoduje, ze wlasno$¢ nieruchomo-
$ci ,,powraca” do poprzedniego podmiotu. Z uwagi na to, ze po przeksztatce-
niu spotka z o0.0. przestaje istnie¢, nie ma podmiotu, ktory bytby wlascicielem
gruntow. Z kolei z uwagi na niewazno$¢ nabycia rdéwniez spotka akcyjna jest
wilascicielem nieruchomosci. Niewaznos¢ w tym przypadku powoduje, ze za-
den podmiot nie jest wlascicielem nieruchomosci. Taka konstrukcja przepisow
jest bez watpienia wadliwa.

Mozna rowniez wskazaé na interpretacje, ze z uwagi na zastosowanie sank-
¢ji niewaznoS$ci wiasnos$¢ nieruchomosci powraca do poprzedniego wiasciciela —
spotki z 0.0., ktora juz nie istnieje, a wige przystugujace jej prawa przechodza na
nastepce prawnego, czyli spotke akcyjna. Pokazuje to, ze w analizowanej sytu-
acji zastosowanie sankcji niewaznosci prowadzi do absurdalnych skutkow.

Sankcja za naruszenie przepisu art. 4 ust. 6 u.k.u.r. dotyczy, podobnie jak
w przypadku prawa nabycia nieruchomosci, niezawiadomienia KOWR o moz-
liwosci skorzystania ze swego prawa. Brak zawiadomienia skutkuje niewaz-
nos$cig nabycia akcji w spotce akcyjnej. Rowniez to prowadzi do absurdalnych
skutkéw, gdyz zakladajac, ze wszyscy wspolnicy spotki nie zawiadomig o na-
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byciu udziatéw, powstaje sytuacja, w ktorej nie ma ani jednego wspoélnika,
a wtedy spotka nie moze istnie¢. Podobnie jak w przypadku prawa nabycia
nieruchomosci rolnych, KOWR nie moze wykona¢ prawa nabycia udziatlow
bez otrzymania zawiadomienia, zatem sankcja niewazno$ci nabycia udziatow
skutkuje ustaniem bytu spoiki, co jest niewspotmierne do celow u.k.u.r.
Zgodnie z art. 9 ust. 3 pkt 1 UstRolU, jezeli nabywca nieruchomosci rolnej
w okresie, o ktorym mowa w art. 2b ust. 1 UstRolU, tj. 5 lat od nabycia nieru-
chomosci, nie podjat lub zaprzestal prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad
ktérego weszta nabyta nieruchomos$¢ rolna lub oddat w posiadanie nabytg nie-
ruchomos$¢ rolng bez zgody KOWR, sad, na wniosek KOWR, orzeka o nabyciu
wiasnosci tej nieruchomosci przez KOWR dziatajacego na rzecz Skarbu Pan-
stwa, za zaptatg rownowarto$ci pienieznej odpowiadajgcej wartosci rynkowej
ustalonej stosownie do przepiséw o gospodarce nieruchomosciami. KOWR moze
zatem wnosi¢ o nabycie od spotki wlasnosci nieruchomosci, ale tylko w sytuacji,
gdy w okresie 5 lat przestanie prowadzi¢ gospodarstwo rolne, w ktérego sktad
weszta nabyta nieruchomos¢. Sankcja ta nie dotyczy sytuacji, gdy nabyta nieru-
chomo$¢ nie jest wykorzystywana w prowadzeniu gospodarstwa rolnego, lecz
obejmuje catkowite zaprzestanie prowadzenia gospodarstwa rolnego, do czego
doszto np. wskutek zbycia lub wydzierzawienia wszystkich nieruchomosci rol-
nych. Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca nie wprowadzil legalnej definicji po-
jecia ,,prowadzenia gospodarstwa rolnego”. Z orzecznictwa jednak wynika, iz

samo posiadanie lub wlasno$¢ gospodarstwa rolnego nie moga by¢ kwalifikowane jako
jego prowadzenie, jezeli nie wiaze si¢ z nimi wykonywanie dziatalnosci rolniczej, co
obejmuje rowniez podejmowanie decyzji dotyczacych prowadzenia dziatalnosci rolni-
czej w tym gospodarstwie!!.

To za$§ wskazuje, iz aby zaktualizowalo si¢ prawo KOWR do wystgpienia
z wnioskiem o nabycie nieruchomosci, konieczne jest catkowite zaprzestanie
prowadzenia dziatalnos$ci rolnicze;.

8. Whioski

Rozwigzania zawarte w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego maja re-
alizowac cele okreslone w preambule i w art. 1 u.k.u.r. Trudno jednak znalez¢
uzasadnienie zastosowania jakichkolwiek ograniczen w obrocie nieruchomo-
$ciami rolnymi, gdy nie mamy do czynienia z obrotem gruntami. O ile jeszcze
w przypadku taczenia spotek mozna przypuszczaé, ze ustawodawcy chodzito

1" Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24 kwietnia 2014 r., IT SA/PO 93/14.
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o wyeliminowanie sytuacji, w ktdérej np. spotka przejmowang bedzie spotka
niepozadana ze wzgledu na cele ustawy, o tyle w przypadku przeksztatcenia
spotki nie zmienia si¢ status wlasno$ciowy. W przypadku przeksztatcenia spot-
ki z 0.0. w spotke akcyjng udzialowcy spotki z o.0. stajg si¢ akcjonariuszami
spotki akeyjnej, wiec pod wzgledem materialnoprawnym mamy caly czas do
czynienia z tym samym podmiotem'?. Tego rodzaju rozwiazania, jak objecie
rygorami u.k.u.r. przeksztatcenia spotki z 0.0. w spotke akcyjna, nie majg sensu
prawnego i z pewnoscia nie realizujg zadnego z celéw okre§lonych w analizo-
wanej ustawie.

CONVERSION OF A COMPANY AND THE ACT
ON SHAPING THE AGRICULTURAL SYSTEM

Summary

The Act of 11 April 2003 on shaping the agricultural system introduced a number of
restrictions on trading in agricultural property. As of 30 April 2016, the regulations of the
Act also apply to companies undergoing a division, change of status or a merger. In this
article a change of status of a company which owns agricultural real estate was analysed.
For practical reasons, the most common situation of this kind is the conversion of a limited
liability company into a public limited company. The analysis of this has revealed that the
construction of legal regulations regulating this issue is highly imprecise. However, the
biggest problem seems to be the fact that statutory objectives provided for in the Act have
not been achieved. In the case of a conversion of a limited liability company into a public
limited company, the shareholders of the limited liability company become shareholders of the
public limited company, so from the substantive law point of view, the same entity continues
to exist. Solutions of this kind do not make any legal sense and certainly do not achieve any
of the objectives set out in the Act analysed.

LE SOCIETA DI CAPITALI:
TRASFORMAZIONI ALLA LUCE DELLA LEGGE SUL REGIME AGRICOLO

Riassunto

La legge dell’11 aprile 2003 sul regime agricolo introduce una serie di restrizioni alla
compravendita di fondi agricoli. A partire dal 30 aprile 2016, ad esse sono soggette anche
le situazioni di divisione, trasformazione e fusione per le societa commerciali. Il presen-
te contributo analizza il problema di trasformazione delle societa di capitali in possesso
di proprieta agricole. Per motivi pratici, la situazione piti comune riguarda la trasformazione
di una societa a responsabilita limitata in una societa per azioni. Dall’analisi svolta emerge che

12 W.J. Kocot, D. Buszmak, Przeksztalcenie spotki handlowe..., s. 5.
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la struttura delle disposizioni ¢ alquanto imprecisa. Tuttavia, il problema maggiore, sempre
nell’ambito delle soluzioni analizzate, ¢ la mancanza di conseguimento degli obiettivi previsti
nella legge menzionata. In caso di trasformazione di una srl in una societa per azioni, gli
azionisti della prima diventano azionisti della seconda, quindi, dal punto di vista materiale
¢ giuridico, abbiamo a che fare che lo stesso soggetto. Le soluzioni di questo genere, come
le restrizioni intorno alla trasformazione sopra richiamata, non hanno alcun senso giuridico
€ non servono, certamente, a realizzare nessun obiettivo stabilito nell’atto considerato.
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Z rozwazan nad aktualnym ksztattem
pierwokupu dzierzawcy nieruchomosci rolnej
w swietle ustawy
o ksztaltowaniu ustroju rolnego

1. Uwagi wstepne

W dniu 26 czerwca 2019 r. weszta w zycie ustawa o zmianie ustawy
o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz niektorych innych ustaw', ktorej regulacje
przyniosly istotne modyfikacje dotychczasowego rezimu obrotu nieruchomo-
$ciami rolnymi w Polsce oraz rozwigzan modelowych w zakresie jego kontroli
sprawowanej przez Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictw (dalej: KOWR). Mo-
dyfikacje te dotycza rowniez normatywnego ksztaltu prawa pierwokupu dzier-
zawcy okreslonego w art. 3 ust. 1 ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu
ustroju rolnego®.

Niniejszy artykut stanowi probe przedstawienia aktualnego ksztattu prawa
pierwokupu dzierzawcy wynikajacego z u.k.u.r., z uwzglednieniem sygnalizo-
wanych modyfikacji, wprowadzonych ustawg z 26 kwietnia 2019 r. Tak okre-
$lony cel powinien zosta¢ osiagnigty nie tyle poprzez szczegétowe omodwienie
norm prawnych wynikajacych z art. 3 u.k.u.r. w jego aktualnym brzmieniu,
ile raczej poprzez analiz¢ watpliwosci teoretycznych, ktore budzi interpretacja
tego artykulu na tle pozostatych regulacji u.k.u.r. Watpliwos$ci te maja jednak
istotny wptyw na praktyke obrotu nieruchomos$ciami, w tym praktyke notarial-
n3. W konsekwencji podjecie rozwazan w powyzszym zakresie uzasadnione

' Dz.U. poz. 1080, dalej: ustawa z 26 kwietnia 2019
2 Dz.U.z2019r., poz. 1362 ze zm., dalej: u.k.u.r.
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jest zarbwno wzgledami teoretycznymi, jak i racjami praktycznymi. Rozwa-
zania te powinny umozliwi¢ sformutowanie kilku og6lniejszych wnioskow na
temat aktualnej postaci i znaczenia instytucji prawa pierwokupu dzierzawcy
w polskim systemie prawa rolnego.

2. Przestanki i zakres przedmiotowy
prawa pierwokupu dzierzawcy

Ustawa z 26 kwietnia 2019 r. nie przyniosta zmian w zakresie przestanek
pierwokupu dzierzawcy. Nadal dla aktualizacji tego prawa niezbgdne jest tacz-
ne spetnienie dwoch warunkow, tj. przestanki formalnej i przestanki podmioto-
wej. Przestanke formalng stanowi wymog, by umowa dzierzawy zostala zawar-
ta w formie pisemnej i miata date pewng oraz byla wykonywana co najmniej
przez 3 lata, liczac od tej daty (art. 3 ust. 1 pkt 1 u.k.u.r.)’. Przestankg podmio-
towa jest natomiast wymog, by dzierzawca miat status rolnika indywidualnego
prowadzacego gospodarstwo rodzinne, ktdrego skladnikiem jest sprzedawana
nieruchomos¢ (art. 3 ust. 1 pkt 2 u.k.u.r.). Regulacja ta w istotny sposdb ograni-
cza zakres podmiotowy potencjalnie uprawnionych dzierzawcow, wyltaczajac
z niego wszelkie posiadajace zdolnos¢ prawng jednostki organizacyjne oraz
osoby fizyczne niebedgce rolnikami indywidualnymi.

Zakres przedmiotowy prawa pierwokupu dzierzawcy wyznacza natomiast
definicja nieruchomosci rolnej, okreslona w art. 2 pkt 1 u.k.u.r. Na zakres ten
wplywaja ponadto przepisy zawe¢zajace zakres zastosowania u.k.u.r. — w szcze-
gblnosci art. la—1c u.k.u.r. oraz art. 11 ustawy z 14 kwietnia 2016 r. 0 wstrzy-
maniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa

3 Warto zwroci¢ uwage, ze Sad Najwyzszy w wyroku z 3 grudnia 2015 r. III CSK 13/15
(LEX nr 2015043), zauwazyt, iz konsekwencjg zastosowania art. 695 § 2 k.c. do umowy okreslo-
nej w art. 708 k.c. 1 uznania na tej podstawie, ze osobie uzywajacej bezczynszowo nieruchomosci
rolnej przystuguje, tak jak dzierzawcy, prawo pierwokupu nieruchomosci rolnej, jest zastosowa-
nie do bezwarunkowej sprzedazy sankcji okreslonej w art. 599 § 2 k.c. W konsekwencji, zdaniem
Sadu Najwyzszego, prawo pierwokupu przystuguje rowniez tzw. dzierzawcy bezczynszowemu
zgodnie z art. 708 k.c., tj. osobie biorgcej nieruchomos¢ rolng do uzywania i pobierania pozytkow
bez zobowigzania do uiszczania czynszu, a tylko do ponoszenia podatkow i innych cigzaréw
zwigzanych z wlasnoscig lub z posiadaniem gruntu. Nieuwzglednienie tego prawa zagrozone jest
sankcja bezwzglednej niewaznosci bezwarunkowej umowy sprzedazy. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze przedmiotowe orzeczenie odnosi si¢ do stanu prawnego obowiazujacego przed wejsciem w Zy-
cie u.k.u.r. w 2003 r., kiedy prawo pierwokupu dzierzawcy uregulowane byto w art. 695 § 2 k.c.
Obecnie, po uchyleniu tego ostatniego przepisu mocg u.k.u.r., nie ma juz podstaw normatywnych
do uznania, ze prawo pierwokupu dzierzawcy regulowane w art. 3 ust. 1 u.k.u.r. przyshuguje row-
niez tzw. dzierzawcy bezczynszowemu nieruchomosci rolnej.
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oraz o zmianie niektorych ustaw?, jak rowniez przepisy rozszerzajgce jej zasto-
sowanie, w tym art. 2¢ u.k.u.r’

W konsekwencji wynikajace z art. 3 ust. 1 uw.k.ur. prawo pierwokupu

dzierzawcy jest obecnie wytgczone w przypadku sprzedazy:

1) nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad Zasobu Wtasnosci Rol-
nej Skarbu Panstwa, o ktérym mowa w ustawie z dnia 19 pazdziernika
1991 r. 0 gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa®
(art. 1a pkt 1 lit. a u.k.u.r.);

2) nieruchomosci rolnych o powierzchni mniejszej niz 0,3 ha (art. 1a pkt 1
lit. b u.ku.r.);

3) nieruchomosci rolnych bedacych drogami wewnetrznymi (art. 1a pkt 1
lit. cu.k.u.r);

4) nieruchomosci rolnych sprzedanych na podstawie art. 42 ust. 1 lub 6
ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomo-
$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (art. la pkt 1 lit. d u.k.u.r.);

5) nieruchomosci rolnych, w ktorych grunty, oznaczone w ewidencji grun-
tow 1 budynkow jako grunty pod stawami, stanowia co najmniej 70%
powierzchni nieruchomosci (art. 1a pkt 1 lit. e u.k.u.r.),

6) udziatow we wspotwlasnosci nieruchomosci, o ktérych mowa powyzej
(art. la pkt 2 u.k.u.r.),

7) nieruchomos$ci rolnych potozonych w granicach administracyjnych
miast, jezeli w stosunku do tych nieruchomos$ci zostata podjeta:
a) uchwata o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej w rozu-
mieniu ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu
1 realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysza-
cych’ lub b) uchwata o ustaleniu lokalizacji inwestycji towarzyszacej
w rozumieniu tej ustawy, albo gdy zbycie nastepuje w celu realizacji in-
westycji mieszkaniowej lub inwestycji towarzyszacej (art. 1b u.k.u.r.),

8) w wyniku ktorej nastgpuje nabycie nieruchomosci rolnej do Zasobu,
o ktorym mowa w ustawie z dnia 20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie
Nieruchomosci®, oraz sprzedazy gruntow, ktore zostaty zbyte z tego Za-
sobu albo wniesione do spoiki jako aport, w celu realizacji inwestycji
mieszkaniowej lub realizacji uzbrojenia technicznego, w rozumieniu
przepisoOw tej ustawy — potozonych w granicach administracyjnych
miast (art. 1c u.k.u.r.);

4 Tj.Dz.U. 22018 1., poz. 868 ze zm.

5 Z. Truszkiewicz, Zakres stosowania ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego po nowelizacji
z 2016 r, ,Rejent” 2017, nr 7.

¢ Dz.U.z2019r., poz. 817 i 1080.

7 Dz.U. poz. 1496 oraz z 2019 r., poz. 630.

8 Dz.U.z2018r., poz. 2363.
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9) gruntow rolnych zabudowanych o powierzchni nieprzekraczajacej 0,5 ha,
ktore w dniu wejscia w zycie ustawy zajete sg pod budynki mieszkal-
ne oraz budynki, budowle i urzadzenia niewykorzystywane obecnie do
produkcji rolniczej, wraz z gruntami do nich przyleglymi umozliwiaja-
cymi ich wlasciwe wykorzystanie oraz zajetymi na urzadzenie ogrod-
ka przydomowego — jezeli grunty te tworzg zorganizowang cato$¢ go-
spodarczg oraz nie zostaly wylgczone z produkcji rolnej w rozumieniu
ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i le$nych’;

10) nieruchomosci rolnych, ktore w dniu wejscia w zycie ustawy w osta-

tecznych decyzjach o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania tere-
nu przeznaczone sg na cele inne niz rolne.

Rozszerzajacy charakter ma natomiast art. 2¢ u.k.u.r., zgodnie z ktérym
przepisy ustawy dotyczace nabycia nieruchomosci rolnej stosuje si¢ odpowied-
nio do nabycia: 1) uzytkowania wieczystego nieruchomosci rolnej albo udziatu
w uzytkowaniu wieczystym nieruchomosci rolnej oraz 2) udzialu we wspot-
wlasno$ci nieruchomosci rolnej. Znajduje ona zatem zastosowanie réwniez do
prawa pierwokupu dzierzawcy. Podobne znaczenie ma formalnie takze art. 4a
u.k.ur., zgodnie z ktdrym przepisy ustawy — takze dotyczace prawa pierwoku-
pu przystugujacego dzierzawcy — stosuje si¢ odpowiednio do nabycia gospo-
darstwa rolnego, z tym ze prawo to przystuguje wylacznie dzierzawcy catego
gospodarstwa rolnego.

Ustawa z 26 kwietnia 2019 r. zréznicowata praktyczne znaczenie instytucji
prawa pierwokupu dzierzawcy w zalezno$ci od okolicznosci, czy sprzedawana
nieruchomos¢ rolna ma obszar co najmniej 1 ha, czy powierzchni¢ od 0,3000
ha do 0,9999 ha. W odniesieniu do tej pierwszej kategorii nieruchomosci za-
sadniczo nadal obowiagzujg dotychczasowe reguty, co oznacza, ze w przypadku
sprzedazy nieruchomosci rolnej o takiej powierzchni prawo pierwokupu dzier-
zawcy ma charakter wyjatkowy. Wynika to z tresci i zakresu wytaczen sto-
sowania przepisoOw dotyczacych prawa pierwokupu, przewidzianych w art. 3
ust. 5 u.k.u.r. Nalezy zwtaszcza podkresli¢ znaczenie wytaczenia przewidzia-
nego w art. 3 ust. 5 pkt 2 u.k.u.r., zgodnie z trescig ktérego prawo pierwokupu
nie przystuguje dzierzawcy, gdy nabycie nieruchomosci rolnej nastepuje za
zgoda Dyrektora Generalnego KOWR, o ktérej mowa w art. 2a ust. 4 u.k.u.r,
albo za zgoda, o ktorej mowa w art. 29a ust. 3 pkt 1 lit. b u.g.n.r.SP. Z drugie;j
strony, z uwagi na niestosowanie do prawa pierwokupu dzierzawcy wylaczenia
zawartego w art. 3 ust. 7 u.k.u.r. pierwokup ten ma nieco szerszy zakres zasto-
sowania od pierwokupu KOWR okres§lonego w art. 3 ust. 4 u.k.u.r., poniewaz
stosuje si¢ go takze w sytuacji, gdy kupujacym nieruchomos¢ rolng jest rolnik

® Tj.Dz.U.z2017 r., poz. 1161.
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indywidualny, nabywajacy ja w celu powiekszenia gospodarstwa rodzinnego,
jednak do powierzchni nie wigkszej niz 300 ha uzytkéw rolnych, a nabywana
nieruchomos¢ rolna jest polozona w gminie, w ktérej zamieszkuje nabyweca,
lub w gminie sasiednie;j.

Zasadniczo jednak prawidlowa rekonstrukcja sytuacji, w ktorych dzier-
zawcy bedzie przystugiwato prawo pierwokupu nieruchomoscei rolnej o po-
wierzchni co najmniej 1 ha, wymaga zestawienia przepisow art. 3 ust. 5 u.k.u.r.
z regulacjami art. 2a ust 1 u.k.u.r. i w szczegdlnosci 2a ust. 3 u.k.u.r., okresla-
jacymi przypadki, gdy do nabycia nieruchomosci rolnej nie jest wymagana
zgoda Dyrektora Generalnego KOWR. Obowigzuje bowiem zasada, ze prawo
pierwokupu dzierzawcy aktualizuje si¢ w tych przypadkach objetych wiacze-
niami kontroli administracyjnej sprawowanej przez KOWR — okreslonymi
w art. 2a ust. 1 i 2a ust. 3 v.k.u.r — ktore nie zostaty jednoczesnie objete wyla-
czeniami prawa pierwokupu, okreslonymi w art. 3 ust. 5 u.k.u.r. Analiza wy-
mienionych przepisOw pozwala wskazaé nastepujace pozytywne sytuacje, gdy
zawarcie umowy sprzedazy nieruchomosci rolnej o powierzchni co najmnie;j
1 ha skutkuje aktualizacja prawa pierwokupu dzierzawcy:

— gdy kupujacym jest rolnik indywidualny, bez wzgledu na miejsce jego

zamieszkania;

— gdy kupujacym jest wyznaniowa osoba prawna, ale sprzedajacym nie

jest osoba prawna tego samego kosciota lub zwigzku wyznaniowego;
— gdy kupujacym jest park narodowy na cele zwiazane z ochrong przyrody;
— gdy kupujacym jest osoba, ktéra zbyla nieruchomos¢ rolng na cele
zwigzane z realizacjg inwestycji lub inwestycji towarzyszacej w rozu-
mieniu ustawy z 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyj-
nym!'® — w okresie 3 lat od dnia zawarcia umowy — albo zostata z niej
wywlaszczona na te same cele;
— gdy do sprzedazy dochodzi w toku postgpowania restrukturyzacyjnego
w ramach postgpowania sanacyjnego;

— gdy do sprzedazy dochodzi w toku postgpowania upadto$ciowego;

— gdy do sprzedazy dochodzi na podstawie art. 17 ust. 1 ustawy z dnia
3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntdéw rolnych i lesnych;

— gdy do sprzedazy dochodzi na podstawie art. 125 ust. 3 ustawy z 21 sierp-

nia 1997 r. o gospodarce nieruchomog$ciami'’;

— gdy do sprzedazy dochodzi na podstawie ustawy z 9 czerwca 2011 r.

Prawo geologiczne i gornicze'?,

10 Dz.U. poz. 1089.
' Dz.U. 22018 1., poz. 2204 ze zm.
12 Tj. Dz.U. 22019 r., poz. 868.
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— gdy sprzedawana jest nieruchomos$¢ rolna potozona na obszarze gorni-
czym lub terenie gorniczym w rozumieniu ustawy z 9 czerwca 2011 r.
Prawo geologiczne i gérnicze.

W przypadku sprzedazy nieruchomosci rolnej o powierzchni od 0,3 ha do
0,9999 ha obowigzuje natomiast wprowadzony moca ustawy z 26 kwietnia
2019 r. przepis art. 2a ust. 3 pkt la u.k.u.r., eliminujgcy sprawowang przez
KOWR kontrolg administracyjng obrotu nieruchomosciami rolnymi w odnie-
sieniu do nieruchomosci o takiej powierzchni. Tym samym kupujgcy nierucho-
mos$¢ nie musi juz mie¢ zgody Dyrektora Generalnego KOWR na jej nabycie.
Nie obowigzuje rowniez w odniesieniu do niego zasada wynikajaca z art. 2a
ust. 1 wk.u.r., zastrzegajaca formalnie mozno$¢ nabycia nieruchomosci rol-
nej dla rolnikow indywidualnych. Innymi stowy, nabywca takiej nieruchomo-
$ci nie musi spetnia¢ jakichkolwiek kryteriow podmiotowych ani uzyskiwac
zgod administracyjnych w mysl u.k.u.r. W konsekwencji prawdopodobienstwo
aktualizacji prawa pierwokupu dzierzawcy jest w tym przypadku zdecydo-
wanie wyzsze. Ponadto rekonstrukcja sytuacji, w ktorych dzierzawcy przy-
stuguje prawo pierwokupu, nie wymaga odwolania si¢ do tresci art. 2a ust. 1
u.k.ur, a w szczegdlnosci 2a ust. 3 u.k.u.r.

Z drugiej strony rowniez w przypadku sprzedazy nieruchomosci rolnej po-
wierzchni od 0,3 ha do 0,9999 ha zakres prawa pierwokupu dzierzawcy zostaje
zawegzony ze wzgledu na wyzej opisane ograniczenia wynikajace z art. la—1c
uwk.ur oraz z art. 11 cytowanej ustawy z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzyma-
niu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz
o zmianie niektorych ustaw. Ponadto na zakres stosowania pierwokupu dzier-
zawcy wpltywaja wylaczenia przewidziane w art. 3 ust. 5 u.k.u.r., a w szczegodl-
nosci przypadki, gdy kupujacym nieruchomos¢ rolng jest jednostka samorzadu
terytorialnego, Skarb Panstwa lub osoba bliska zbywcy.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze ustawa z 26 kwietnia 2019 r. posze-
rzyta formalnie zakres przedmiotowy prawa pierwokupu dzierzawcy nierucho-
mosci rolnej. Pozostaje on jednak nadal do$¢ waski, z uwagi na liczne i nie
zawsze racjonalne wylaczenia przewidziane zarowno w art. 3 ust. 5 u.k.u.r,, jak
1 w przepisach generalnie zawe¢zajacych stosowanie u.k.u.r.

3. Umowa sprzedazy
ograniczona prawem pierwokupu dzierzawcy

Zawierajac umowe sprzedazy nieruchomosci rolnej znajdujacej sie w dzier-
zawie, jej strony moga nie orientowac si¢, czy dzierzawcy w rzeczywistosci
przystuguje prawo pierwokupu, tzn. czy spetniona jest zardéwno przestanka
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formalna (np. czy i kiedy dzierzawca dokonat po§wiadczenia daty na umowie
dzierzawy zawartej oryginalnie w zwyktej formie pisemne;j), jak i podmiotowa
(np. czy dzierzawca spetnia kryteria sktadajace si¢ na definicj¢ rolnika indy-
widualnego). W takim wypadku pojawia si¢ problem, jaki charakter powinna
mie¢ umowa sprzedazy. Pewnych wskazowek w tej kwestii dostarcza art. 3
ust. 2 1 3 wk.u.r., zgodnie z ktérymi o tresci umowy sprzedazy nieruchomosci
rolnej zawiadamia si¢ dzierzawce tej nieruchomoscei, jezeli umowa dzierzawy
trwata co najmniej 3 lata od dnia jej zawarcia. Jezeli dzierzawcy przystugu-
je prawo pierwokupu, zawiadomienie wywotuje skutki okreslone w przepi-
sach k.c. dotyczacych prawa pierwokupu. Nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze
,umowa sprzedazy”, o ktérej mowa w art. 3 ust. 2 u.k.u.r. to warunkowa umo-
wa sprzedazy, ktora co do zasady powinna by¢ zawarta w kazdym przypadku,
gdy umowa dzierzawy trwata co najmniej 3 lata od dnia jej zawarcia (nieza-
leznie, czy w dniu tym zostala opatrzona data pewna, czy nie). To, czy dzier-
zawcy rzeczywiscie przystuguje prawo pierwokupu, powinien ustali¢ dopiero
notariusz odbierajacy od niego o$wiadczenie o wykonaniu prawa pierwokupu,
a nie notariusz dokumentujacy warunkowa umowe sprzedazy'.

Spostrzezenie to wymaga jednak doprecyzowania. Literalnie interpreto-
wany przepis art. 3 ust. 2 u.k.u.r. wymaga zawiadomienia dzierzawcy o tresci
umowy sprzedazy w kazdym przypadku, gdy umowa dzierzawy trwala co naj-

3 Powyzsze rozwigzanie przyjete na plaszczyznie regulacji po$wieconych pierwokupowi
dzierzawcy stanowi argument na rzecz stanowiska, ze sporzadzenie umowy warunkowej, w sy-
tuacji, gdy rzekomo uprawnionemu wedtug jej tresci w rzeczywistosci nie przyshuguje prawo
pierwokupu, nie powinno by¢ sankcjonowane bezwzgledna niewaznoscia tej czynnosci. Nie na-
lezy zatem kwalifikowa¢ takiej czynnosci jako bezwzglednie niewaznej na podstawie art. 58 k.c.
(czynnos$¢ prawna sprzeczna z ustawa) lub art. 94 k.c. (niewazno$¢ czynnosci prawnej bedaca
nastgpstwem zastrzezenia przeciwnego ustawie warunku zawieszajacego). Sankcje niewazno-
$ci umowy sprzedazy odrzucit w takim wypadku réwniez SN w wyroku z 19 wrzesnia 2002
roku, II CKN 329/01 stwierdzajac, ze ustalenie niewaznosci wykonania prawa pierwokupu ze
wzgledu na nieprzystugiwanie tego prawa jest w konsekwencji jednoznaczne z ustaleniem nie-
dojscia do skutku umowy sprzedazy migdzy sprzedawca a rzekomo uprawnionym z tytulu prawa
pierwokupu i dojscia do skutku bezwarunkowej umowy sprzedazy migdzy sprzedawca a jego
pierwotnym kontrahentem. T¢ ostatnia umowg nalezy uwaza¢ za bezwarunkowa, poniewaz za-
strzezenie warunku wymaganego przez ustawe, mimo nieziszczenia si¢ ustawowych przestanek
jego zamieszczenia, jest niewazne (art. 58 § 3 k.c.). Jezeli wigc strony wprowadzaja do umowy
taki warunek, nie moze mie¢ zastosowania art. 94 k.c., przewidujacy niewaznos$c¢ catej czynnosci
prawnej, w razie zastrzezenia warunku przeciwnego ustawie, ktory ma charakter zawieszajacy.
Chociaz oparcie tezy cytowanego orzeczenia na normie wynikajacej z art. 58 § 3 k.c. spotkato
si¢ z uzasadniong krytyka w literaturze (B. Swaczyna, Warunkowe czynnosci prawne, Warszawa
2012, s. 207-208), to jednak na ptaszczyznie u.k.u.r. nalezy podzieli¢ jego zasadnicza konkluzje:
umowa zawarta pod warunkiem niewykonania przez dzierzawce prawa pierwokupu, w przypad-
ku gdy w rzeczywistosci prawo to mu nie przystuguje, nie powinna by¢ kwalifikowana jako
niewazna, bez wzglgdu na ewentualng podstawe tej niewaznosci.
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mniej 3 lata od dnia jej zawarcia. Automatyczne stosowanie tej metody poste-
powania bytoby jednak niecelowe. Nie ma bowiem uzasadnienia sporzadzanie
warunkowej umowy sprzedazy w przypadku, gdy dzierzawca jest np. jednost-
ka organizacyjna, a zatem ex definitione prawo pierwokupu mu nie przystu-
guje (uprawnionym moze by¢ bowiem tylko rolnik indywidualny — tj. osoba
fizyczna).

4. Kwestia braku tozsamosci
miedzy przedmiotem dzierzawy a przedmiotem sprzedazy
w kontekscie wykonania prawa pierwokupu przez dzierzawce

Watpliwosci w praktyce obrotu moze wywotywacé sytuacja, gdy przedmio-
tem sprzedazy jest nieruchomos$¢ rolna, ktdrej jedynie czes$é (np. jedna z wcho-
dzacych w sklad nieruchomosci dziatek albo fizycznie wydzielona czes$¢
dzialki) jest przedmiotem dzierzawy. W tym zakresie orzecznictwo i doktryna
sugeruja przyjecie jednego z trzech odmiennych rozwigzan:

1) przyznanie pierwokupu dzierzawcy wylgcznie do dzierzawionej czgsci

nieruchomosci'®,

2) wylaczenie pierwokupu dzierzawcy w catosci's,

3) przyznanie dzierzawcy pierwokupu do catej sprzedawanej nieruchomosci.

In abstracto nie jest mozliwe jednoznaczne okreslenie, ktore z wyzej wy-
mienionych rozwiazan zashuguje na akceptacj¢. Wyboru powinien dokonywac
kazdorazowo notariusz, biorac pod uwagg okolicznosci konkretnego przypad-
ku. W szczegdlnosci pierwsze z rozwigzan wywotuje watpliwosci, poniewaz
moze by¢ trudne do zrealizowania w praktyce bez dokonania uprzednich za-
biegow geodezyjnych, co nie zawsze jest mozliwe. Ponadto trudno pogodzi¢
je z trescig art. 600 § 1 zd. 1 k.c. Przyjecie tego rozwigzania moze rowniez
w konkretnym przypadku godzi¢ w interesy kupujacego nieruchomos$é, a zain-
teresowanego nabyciem jej w catosci.

Argumentem na rzecz drugiego z wymienionych rozwigzan jest akcepta-
cja zasady wylaczajacej prawo pierwokupu w razie braku tozsamos$ci miedzy
przedmiotem sprzedazy a przedmiotem pierwokupu. Zasada ta nie ma jednak
podstawy normatywnej, a ponadto aktualne tendencje w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego, wypracowane np. na ptaszczyznie pierwokupu gminy okreslo-
nego w art. 109 cytowanej ustawy z 21 sierpnia 1997 1. o gospodarce nie-

14 Na rzecz tego stanowiska: wyrok SN z 14 grudnia 1976 roku, IV CR 515/76, OSNC
1977/11, poz. 213.

15 Na rzecz tego stanowiska: uchwata SN z dnia 18 lipca 1975 roku, IIT CZP 49/75, OSNC
1976/4, poz. 78.
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ruchomosciami'®, zdajg si¢ przemawia¢ na korzy$¢ trzeciego z przywotanych
stanowisk, tj. przyznania dzierzawcy pierwokupu do catej sprzedawanej nieru-
chomodci. Jest ono bowiem zgodne z zasadami prawidtowej gospodarki rolne;j,
wzmacniajgc pozycje dzierzawcy nieruchomosci rolnej jako osoby efektywnie
prowadzacej dziatalno$¢ rolnicza.

5. Oswiadczenie dzierzawcy
o wykonaniu prawa pierwokupu

Wykonujacy prawo pierwokupu dzierzawca powinien przedtozy¢ notariu-
szowi dokumentujgcemu t¢ czynnos¢ dokumenty pozwalajace uznac, ze prawo
to rzeczywiscie mu przystuguje, tj.:

— umowe dzierzawy zawartg w formie pisemnej i opatrzong datg pewna,
nadang temu dokumentowi co najmniej 3 lata przed dniem zawarcia wa-
runkowej umowy sprzedazy,

— stosowne dokumenty potwierdzajace spehienie przez dzierzawce nie-
ktorych kryteriow sktadajacych si¢ na definicj¢ rolnika indywidualnego
(4j. kryterium zamieszkania i kryterium kwalifikacji rolniczych — sto-
sownie do art. 7 u.k.u.r.).

Dzierzawca powinien takze zlozy¢ stosowne oswiadczenia dotyczace
pozostatych kryteriow sktadajacych si¢ na definicje rolnika indywidualnego
(kryteria obszarowe, kryterium osobistego prowadzenia gospodarstwa rolne-
go) oraz odnoszace si¢ do okolicznosci, ze nabywana nieruchomos$¢ stanowi
sktadnik prowadzonego przez niego gospodarstwa rodzinnego. Poniewaz na-
bywa on nieruchomo$¢ jako rolnik indywidualny, w swoich o§wiadczeniach
powinien odnies¢ si¢ do maksymalnej normy obszarowej (300 ha uzytkoéw
rolnych), wskazanej w art. 2a ust. 2 u.k.u.r. Powinien takze o$wiadczy¢, ze
umowa dzierzawy byla przez niego wykonywana przez co najmniej 3 lata, li-
czac od daty pewnej wskazanej na dokumencie umowy dzierzawy. Przestanka
formalng pierwokupu dzierzawcy nie jest bowiem samo obowigzywanie umo-
wy dzierzawy przez okres co najmniej 3 lat od opatrzenia jej data pewna, ale
efektywne wykonywanie jej przez ten czas. Przez ,,wykonywanie tej umowy”
nalezy rozumie¢ rzeczywiste dokonywanie przez strony $wiadczen wskaza-
nych w art. 693 k.c. oraz w 13czacej je umowie dzierzawy.

Notariusz dokumentujacy oswiadczenie dzierzawcy o wykonaniu prawa
pierwokupu powinien réwniez uwzgledni¢ okoliczno$é, ze w konkretnym

16 Postanowienie SN z dnia 7 pazdziernika 2008 r., III CSK 122/08, OSNC-ZD 2009/3,
poz. 61.
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przypadku ustawowe prawo pierwokupu nieruchomosci rolnej moze stanowic¢
sktadnik majatku wspolnego matzonkdéw. Wowcezas obowigzuje reguta wyni-
kajaca z art. 37 § 1 pkt 1) k.r.o, w mysl ktorej jeden z matzonkow moze ztozy¢
o$wiadczenie o wykonaniu prawa pierwokupu wylgcznie za zgoda drugiego,
udzielong rowniez w formie aktu notarialnego. W opisanej sytuacji, z uwagi na
tre$¢ art. 2a ust. 3a u.k.u.r. wystarczajace jest, ze status rolnika indywidualne-
g0, jako przestanke prawa pierwokupu, ma jeden z matzonkow.

Watpliwosci moze natomiast budzi¢ to, czy akt notarialny dokumentuja-
cy oswiadczenie dzierzawcy o wykonaniu prawa pierwokupu powinien za-
wiera¢ skierowane do notariusza zadanie zalozenia wniosku o wpis do ksiegi
wieczystej nabywcy, oraz czy notariusz powinien w tym wypadku wykonac
obowiazki ptatnika podatku od czynnosci cywilnoprawnych.

Nalezy podkresli¢, ze umieszczanie w akcie notarialnym obejmujacym
oswiadczenie o wykonaniu prawa pierwokupu skierowanego do notariusza
zadania ztozenia stosownego wniosku wieczystoksiegowego o wpis wlasno-
$ci na rzecz wykonujacego prawo pierwokupu dzierzawcy, podobnie jak wy-
konanie przez notariusza obowigzku ptatnika podatku od czynno$ci cywilno-
prawnych od umowy sprzedazy, jest uzasadnione jedynie w sytuacji, w ktorej
do aktu notarialnego staje jednocze$nie z dzierzawcg zobowigzany z tytutu
prawa pierwokupu — tj. sprzedawca z warunkowej umowy sprzedazy. Tylko
w takim wypadku notariusz moze ustali¢, ze o§wiadczenie woli o wykonaniu
prawa pierwokupu zostato rzeczywiscie ztozone, tj. dotarto do zobowigzane-
g0 W ten sposob, ze mogt zapoznacé si¢ z jego trescig (art. 61 k.c.). W prze-
ciwnym wypadku akt notarialny obejmujacy o$wiadczenie dzierzawcy nie
dokumentuje ani ,,czynno$ci przenoszacej wtasnos¢ nieruchomoscei” (art. 92
§ 4 ustawy z 14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie'’), ani zawarcia umowy
sprzedazy, ktére uzasadniatoby powstanie obowigzku podatkowego w podatku
od czynnosci cywilnoprawnych. Skutki te wywotuje dopiero doreczenie tego
oswiadczenia w ten sposob, ze zobowigzany moze zapoznac si¢ z jego trescia.
Na t¢ okoliczno$¢ notariusz dokumentujgcy o$wiadczenie dzierzawcy nie ma
jednak wptywu. O dokonanie stosownego dorgczenia powinien zadbaé sam
dzierzawca, przy czym bedzie ono skuteczne, jesli nastapi przed uptywem
jednomiesigcznego terminu do wykonania prawa pierwokupu. W przypadku
pierwokupu dzierzawcy obowigzuje bowiem w pelnym zakresie zasada wyra-
zona w art. 61 k.c., okreslajaca chwile ztozenia oswiadczenia woli; nie zostata
natomiast przewidziana zadna fikcja caty czas dorgczenia, jak ma to miejsce
w odniesieniu do pierwokupu KOWR (art. 3 ust. 101 11 u.k.u.r.). W sytuacji,
gdy dzierzawca uchybi wymogowi dorgczenia zobowigzanemu wypisu aktu

7 Dz.U. 22017 r., poz. 2291 ze zm.
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notarialnego obejmujacego to o§wiadczenie lub zrobi to po uptywie jednomie-
siecznego terminu do wykonania prawa pierwokupu, objete aktem notarialnym
oswiadczenie dzierzawcy o wykonaniu prawa pierwokupu bedzie bezskutecz-
ne. Notariusz dokumentujacy o$wiadczenie dzierzawcy o wykonaniu prawa
pierwokupu bezwzglednie powinien go o tym poinformowac.

6. Wykonanie prawa pierwokupu przez dzierzawce
a obowiazki nabywcy nieruchomosci rolnej
okreslone w art. 2b u.k.u.r.

Wskutek wykonania prawa pierwokupu dzierzawca nabywa nieruchomo$é
rolng, ktora ex definitione stanowi sktadnik prowadzonego przez niego gospo-
darstwa rolnego. Nie ulega zatem watpliwosci, ze dotycza go obowigzki wska-
zane w art. 2b ust. 1-2 u.k.u.r. Jako wyjatek od tej zasady nalezy traktowac sy-
tuacje, gdy nabywana przez niego w wyniku prawa pierwokupu nieruchomos¢
rolna jest polozona w granicach administracyjnych miasta i ma powierzchnig
mniejszg niz 1 ha (art. 2b ust. 4 pkt 3 u.k.u.r.). Poglad, ze dzierzawca miatby
5-letni obowigzek prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad ktorego weszta
(wchodzita) nabywana przez niego nieruchomos¢ rolna potozona w granicach
administracyjnych miasta i o powierzchni mniejszej niz 1 ha oraz 5-letni zakaz
zbywania takiej nieruchomosci lub oddawania jej w posiadanie innym oso-
bom, bytby nie tylko sprzeczny z literalng wyktadnia art. 2b ust. 4 pkt 3 u.k.u.r.,
ale takze odbieratby mu wszelkie normatywne znaczenie.

7. Ustawowe prawo pierwokupu dzierzawcy
gospodarstwa rolnego w swietle art. 4a u.k.u.r.

Artykul 4a zostat wprowadzony do u.k.u.r. mocg ustawy z 16 wrzes$nia
2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektorych innych ustaw'®. Przesadzit on, ze w przy-
padku sprzedazy gospodarstwa rolnego prawo pierwokupu przystuguje wy-
lacznie dzierzawcy calej sprzedawanej jednostki produkcyjnej. Jezeli zatem
przedmiotem sprzedazy jest gospodarstwo rolne utworzone z réznych nieru-
chomosci, z ktorych tylko jedna jest przedmiotem dzierzawy, to dzierzawcy
takiej nieruchomosci prawo pierwokupu nie przystuguje.

'8 Dz.U. Nr 233, poz. 1382.
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Przyjecie tego rozwigzania, ostabiajagc w sposob znaczacy pozycje prawng
dzierzawcy nieruchomosci rolnej, stwarza szerokie mozliwosci obej$cia prze-
piséw o przystugujacymmu pierwokupie. Podstawowe znaczenie ma bowiem
sposob oznaczenia przedmiotu umowy sprzedazy w obejmujacym ja akcie no-
tarialnym. Jezeli przedmiotem tym jest dzierzawiona nieruchomos¢ rolna, to
prawo pierwokupu przystuguje dzierzawcy — gdy spetnia on pozostate przestan-
ki z art. 3 ust. 1 u.k.u.r. i nie zachodzi ktores z wylaczen okreslonych w art. 3
ust. 5 u.k.u.r. Natomiast jezeli przedmiot umowy sprzedazy zostat oznaczony
jako ,,gospodarstwo rolne”, ktorego tylko jednym ze sktadnikow jest wydzier-
zawiona nieruchomo$¢ rolna, to prawo pierwokupu dzierzawcy zostaje wy-
eliminowane zgodnie z art. 4a u.k.u.r. Takie rozwigzanie umozliwia stronom
umowy sprzedazy niezbyt trudne 1 formalnie zgodne z prawem pozbawienie
dzierzawcy prawa pierwokupu dzierzawionej nieruchomosci. Wystarczy, by
w umowie sprzedazy jej przedmiot zostal oznaczony jako gospodarstwo rolne
obejmujace nie tylko wydzierzawiong nieruchomos¢, ale takze inne, powigza-
ne funkcjonalnie sktadniki, np. rzeczy ruchome (urzadzenia, inwentarz). Spo-
rzadzajacy umowe notariusz nie ma zadnej mozliwosci kontroli o§wiadczen
stron i stosownie do art. 4a u.k.u.r. powinien sporzadzi¢ umowe bez uwzgled-
nienia prawa pierwokupu dzierzawcy.

Sposob redakcji przepisu art. 4a u.k.u.r. nie zapewnia réwniez dostatecznej
ochrony dzierzawcy catego gospodarstwa rolnego. Zgodnie z powotanym prze-
pisem prawo pierwokupu gospodarstwa przystuguje mu wylacznie w przypad-
ku, gdy cata dzierzawiona przez niego jednostka produkcyjna jest rOwnoczesnie
przedmiotem sprzedazy. Pojawia si¢ zatem watpliwo$¢ co do praktycznych skut-
kow sytuacji, w ktorej strony umowy sprzedazy wyltaczaja z umowy okreslone
sktadniki tego gospodarstwa, np. okreslone nieruchomosci albo nawet rzeczy ru-
chome (urzadzenia lub inwentarz), mimo ze sam przedmiot sprzedazy nadal ozna-
czajg jako gospodarstwo rolne. Interpretujac literalnie brzmienie art. 4a u.k.u.r.
nalezatoby stwierdzi¢, ze kiedy przedmiotem sprzedazy nie jest cale dzierzawio-
ne gospodarstwo, to prawo pierwokupu dzierzawcy gospodarstwa rolnego zosta-
nie skutecznie wyeliminowane. Dopuszczalna jest tez argumentacja na korzys¢
uprawnien dzierzawcy, wskazujaca na cele u.k.u.r. zwigzane z prowadzeniem ra-
cjonalnej polityki rolnej i tym samym wysuwajaca na pierwszy plan koniecznos¢
ochrony funkcjonujacego gospodarstwa dzierzawcy. Nalezy jednak uwzgledni¢
generalng dyrektywe interpretacyjng nakazujaca wyktada¢ przepisy o pierwoku-
pie w sposob zawezajacy z uwagi na ich wyjatkowy 1 ograniczajacy charakter.

Redakcja komentowanego artykutu w konteks$cie prawa pierwokupu dzier-
zawcy gospodarstwa rolnego pozostawia zatem mozliwos¢ wykonania tego
uprawnienia dobrej woli stron umowy sprzedazy. To od nich, a konkretnie
od tego, jak okresla w umowie przedmiot sprzedazy, zalezy faktyczny zakres
uprawnien dzierzawcy.
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8. Uwagi koncowe i wnioski

Modyfikacje prawa pierwokupu dzierzawcy nieruchomosci rolnej wpro-
wadzone mocg ustawy z 26 kwietnia 2019 r. nalezy oceni¢ co do zasady po-
zytywnie. Rozszerzaja one bowiem zakres przedmiotowy tej instytucji. Nadal
jednak pozostaje on zbyt waski, a sama regulacja ustawowego prawa pierwo-
kupu dzierzawcy na ptaszczyznie u.k.u.r. budzi wiele watpliwosci praktycz-
nych. Jak si¢ wydaje, przyczyng tego niezadowalajgcego stanu rzeczy jest to,
ze instytucja ta zyskata swoj normatywny ksztalt wlasnie na plaszczyznie tej
ustawy. Istota pierwokupu dzierzawcy nie odpowiada tresci i celom u.k.u.r.,
do ktorych nalezy zaliczy¢ stworzenie publicznoprawnego instrumentarium
kontroli obrotu nieruchomos$ciami rolnymi. Tymczasem pierwokup dzierzaw-
cy, tj. instytucja, ktérej celem jest poprawa struktury gruntowej polskich go-
spodarstw rolnych, nie wpisuje si¢ w cele u.k.u.r. i nie jest zsynchronizowana
z pozostalymi regulacjami zawartymi w tym akcie prawnym.

Nalezy zatem postulowa¢ zmiang¢ dotychczasowego paradygmatu w podej-
$ciu do problemu dzierzaw nieruchomosci rolnych par excellence 1 pierwoku-
pu dzierzawcy w szczegdlnosci. Dzierzawa powinna zosta¢ potraktowana jako
rzeczywisty instrument poprawy struktury agrarnej kraju; tym samym powinien
zosta¢ opracowany normatywny model dzierzaw rolniczych, ktérego elementem
bytoby racjonalnie uksztattowane prawo pierwokupu dzierzawcy. W tym kon-
tekscie zasadne wydaje si¢ zerwanie zwigzku migdzy aktualnymi regulacjami
zawartymi w u.k.u.r. a normatywna konstrukcja pierwokupu dzierzawcy. O ile
bowiem np. niektdére wylaczenia 1 ograniczenia pierwokupu KOWR zawarte
w w.k.ur. sa w petni zrozumiate, o tyle wydaja si¢ nieuzasadnione w odniesieniu
do pierwokupu dzierzawcy. Uwaga ta dotyczy glownie wyjatkowego charakteru
pierwokupu dzierzawcy, w przypadku gdy przedmiotem sprzedazy jest nieru-
chomos¢ rolna o powierzchni co najmniej 1 ha. Takze powigzanie pierwoku-
pu dzierzawcy z pojeciem nieruchomosci rolnej, niefortunnie zdefiniowanym
w art. 2 pkt 1 uk.u.r., negatywnie wptywa na praktyczne zastosowanie tej insty-
tucji. Ponadto nalezatoby rozwazy¢ rozszerzenie samego zakresu ,,pierwokupu”
dzierzawcy na inne niz sprzedaz umowy prowadzace do przeniesienia wtasnosci
nieruchomosci rolnej. Polska konstrukcja prawa pierwokupu jako szczegdlnego
przypadku sprzedazy jest zbyt waska — nie uwzglednia bowiem specyfiki rolnej
1 pozostawia wiele mozliwosci obchodzenia tego prawa. Nalezatoby wigc dazy¢
do uczynienia z dotychczasowego ,,pierwokupu” dzierzawcy swoistego prawa
»pierwonabycia” przyshugujacego tej osobie. Konsekwencja takiej zmiany by-
laby tez modyfikacja trybu realizacji tego prawa, zwlaszcza poprzez rezygnacje
z koniecznosci zawarcia warunkowej umowy sprzedazy jako przestanki aktuali-
zacji prawa pierwokupu dzierzawcy i eliminacj¢ sankcji niewaznosci w przypad-
ku sporzadzenia umowy bezwarunkowe;.
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SOME CONSIDERATIONS ON THE CURRENT SHAPE
OF THE TENANT’S PRE-EMPTIVE RIGHT TO AGRICULTURAL PROPERTY
IN THE LIGHT OF THE ACT ON SHAPING THE AGRICULTURAL SYSTEM

Summary

The purpose of the considerations is to attempt to determine the current status of the
tenant’s pre-emptive right resulting from the Act on shaping the agricultural system, taking
into account the amendments introduced by the Act of 26 April 2019. The author states that
the amendments to the pre-emptive right of the lessee, or tenant, of an agricultural property
should, in principle, be assessed positively. They have widened the scope of objects of ten-
ant’s pre-emptive rights, which nevertheless still remain rather narrow, while the regulation
of the statutory pre-emptive right of the lessee raises many practical doubts. In the author’s
opinion, a lease should be treated as a factual instrument to improve the agrarian structure
of the country. A normative model of agricultural leases should be developed, which would
include a rationally formed pre-emptive right of the lessee of the property.

ALCUNE CONSIDERAZIONI SULL’ATTUALE FORMA DI PRELAZIONE
ESERCITATA DALL’AFFITTUARIO DI FONDI AGRICOLI
ALLA LUCE DELLA LEGGE SUL REGIME AGRICOLO

Riassunto

L’articolo si propone di determinare 1’attuale forma del diritto di prelazione da parte
dell’affittuario ai sensi della legge sul regime agricolo, incluse le modifiche introdotte il 26
aprile 2019. In conclusione, I’autore afferma che le modifiche apportate al diritto in oggetto,
dovrebbero essere valutate in maniera positiva in quanto vanno ad ampliare 1’ambito di
applicazione di questo istituto. Tuttavia, esso rimane tuttora soggetto a troppi limiti, e la
regolazione del diritto di prelazione in esame solleva ancora molti dubbi di natura pratica.
Il contratto di locazione, secondo 1’autore, dovrebbe essere trattato come un vero e proprio
strumento volto a migliorare la struttura agraria del Paese. Pertanto, andrebbe elaborato un
modello normativo di affitti agricoli, con il diritto in questione razionalmente sviluppato,
come elemento.
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1. Air pollution is one of the most serious environmental problems today.
It is the greatest environmental threat to human life and health,! causing a huge
economic cost, estimated at 300-900 billion euros every year (between 3% and
9% of the EU’s GDP). For Poland, the annual expenditure on this account is
101.8 billion dollars, or 12.9% of GDP.? Polluted air is a major cause of pre-
mature death in the EU, claiming even more victims than road accidents. Its
adverse effects are also observed in nature, in the functioning of ecosystems.?
In this context, one could mention, for example, the problem of acid rain which
was not only the main focus of EU action in the field of air protection, but
also an important impulse for the development of EU environmental policy
in general.* Thus, the European Union is taking active measures (including
regulatory measures) to improve the quality of air and to reduce anthropogenic
emissions, using a wide variety of instruments, directly or indirectly aimed at
this environmental problem.

' World Health Organization, Ambient air pollution: A global assessment of exposure and
burden of disease, 2016, https://www.who.int/phe/publications/air-pollution-global-assessment/
en/ (accessed on: 15 December 2019); J. Lelieveld et al., The contribution of outdoor air pollution
sources to premature mortality on a global scale, “Nature” 2015, No 525, pp. 367-371.

2 http://healpolska.pl/aktualnosci/dyrektywa-nec-czemu-jest-tak-wazna-dla-polski/.

3 A. De Marco et al., Impacts of air pollution on human and ecosystem health, and implica-
tions for the National Emission Ceilings Directive: Insights from Italy, “Environment Internation-
al” 2019, No 125, p. 321 at the literature quoted therein.

4 See e.g. N. Haigh, EU Environmental Policy, London—New York 2016, pp. 6, 45 et seq.
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The subject matter of air protection is very complex, which makes it dif-
ficult to formulate a legal system of regulation in this area.’ In principle, there
are two basic lines of action: immission protection (consisting in particular of
setting general air quality standards and requiring the development of sanita-
tion plans in the event of non-compliance) and emissions protection (pollution
prevention and emission control).® As part of emission protection regulations,
there are several groups of provisions laying down: (i) requirements for the
rules for emissions from identified industrial installations, (ii) rules for emis-
sions from a specific type of installation, (iii) restrictions on the use of harmful
substances, and (iv) national limit values for total emissions. Such a system of
air protection regulations is also present in all EU countries.

The system of EU regulations concerning air protection, which is com-
monly accepted, distinguishes three basic types of legislative acts concerning:
(1) air quality protection (first of all the CAFE Directive’ and Directive 2004/107/
EC?); (ii) national emission ceilings for certain pollutants (Directive 2001/81/EC
NEC)’ now replaced by Directive 2016/2284 NEC!); (iii) emissions from sta-
tionary sources control (Directive 2010/75/UE IED!") and Directive 2015/2193
MCP" on product standards (mainly transport-borne emissions), emissions caus-
ing climate change and emissions depleting the ozone layer.!

5 G. Dobrowolski, Ochrona powietrza. Zagadnienia administracyjnoprawne, Krakow
2000, p. 280.

¢ J. Bo¢, J. Rotko, Organizacja i instrumenty prawnej ochrony powietrza, in: J. Boc,
K. Nowacki (eds.), Prawna ochrona powietrza i handel uprawnieniami emisyjnymi w Polsce
i w Niemczech, Wroctaw 2006, pp. 71-72.

7 Directive No 2008/50/EC of the European Parliament and of the Council of 21 May 2008
on ambient air quality and cleaner air for Europe, OJ L 152, p. 1.

§ Directive 2004/107/EC of the European Parliament and of the Council of 15 December
2004 relating to arsenic, cadmium, mercury, nickel and polycyclic aromatic hydrocarbons in am-
bient air, OJ L 23, p. 3.

° Directive 2001/81/EC of the European Parliament and of the Council of 23 October 2001
on national emission ceilings for certain atmospheric pollutants, OJ L 309, p. 22 (hereafter: Di-
rective 2001/81/EC NEC)

10 Directive No 2016/2284 of the European Parliament and of the Council of 14 December
2016 on the reduction of national emissions of certain atmospheric pollutants, amending Direc-
tive 2003/35/EC and repealing Directive 2001/81/EC, OJ L 344, p. 1 (hereinafter referred to as
Directive 2016/2284 NEC)

1 Directive 2010/75/EU of the European Parliament and of the Council of 24 November
2010 on industrial emissions (integrated pollution prevention and control); OJ EU L 334, p. 17.

12 Directive No 2015/2193 of the European Parliament and of the Council (EU) of 25 No-
vember 2015 on the limitation of emissions of certain pollutants into the air from medium-sized
combustion plants, OJ L 313, p. 1.

13 B. Iwanska, Ochrona powietrza w systemie prawa ochrony srodowiska, “Europejski Prze-
glad Sadowy” 2017, No 7 (142), pp. 8-9.
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When considering pollution pathways (from the source to the site of its
concentration or receptors in the environment), six types of environmental
standards can be identified, taking into account the stages at which these stand-
ards could be established. They are: emission, process, product, environmental
quality, (human) exposure and biological.!* The system of national air pollution
emission ceilings stands out in comparison with other instruments. It is not
based on the standard approach, but on the concept of limits on total national
emissions. It assumes the obligation to reduce the emission of pollutants from
the whole country, expressed as a percentage, by a certain future point in time
in relation to a certain previous date. Simply speaking, this concept is some-
times referred to as a national bubble which is virtually determined to cover in
a certain area (in the Directive — it is a Member State) into which only a certain
predetermined total, joint emission of pollutants from all sources in the whole
territory may enter (virtually). The advantage of this construction is that one
country does not interfere in the policy of another country, and each country
determines the measures leading to the reduction of pollution."

The basic law implementing this concept in the legal system of air pro-
tection in the EU was Directive 2001/81/EC NEC. In relation to the setting of
new strategic objectives of the European Union in the sphere of air quality,'®
as well as the need to adapt the system of national emission ceilings to inter-
national obligations arising, largely, from the revised Gothenburg Protocol,!” it
was considered necessary to set out a new legal framework in this respect by
means of a new directive. This resulted in the adoption of Directive 2016/2284
NEC which entered into force on 31 December 2016. Its transposition date
was set at 1 July 2018, and the last provisions of Directive No 2001/91/EC
NECs due to be repealed on 31 December 2019. The current period is therefore
a breakthrough for the regulation of this issue and consequently for the system
of national ceilings for air pollution emissions in the European Union.

The subject of the article is the agricultural context of the above legal reg-
ulation. Its aim is to determine the role of the agricultural sector in the legal

4 N. Haigh, EU Environmental..., pp. 47-48.

15 Tbidem, p. 50.

¢ Communication from the Commission to the Council and the European Parliament of
18 December 2013. Clean Air for Europe [COM(2013) 918 final]. See also Communication from
the Commission to the Council and the European Parliament of 21 September 2005, Thematic
Strategy on air pollution [COM(2013)918 final].

17 Protocol to the 1979 Convention of the United Nations Economic Commission for Eu-
rope on Long-range Transboundary Air Pollution for combating acidification, eutrophication and
ground-level ozone, signed in Gothenburg on 30 November 1999 (OJ EU L 179 of 2003), amend-
ed in 2012. It was approved by the Union by Council Decision (EU) 2017/1757 of 17 July 2017
(OJEU L 248, p. 3).
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system of national air pollution emissions ceilings in the European Union, in
particular, the requirements posed by the amended legal basis in this respect.
This will also allow to identify the challenges that this sector faces in relation
to the implementation of the NEC Directive. This is all the more important as
the NEC Directive and the Nitrates Directive are currently two key legislative
acts governing the adjustment of the agricultural sector to the objectives and
requirements of European Union law with regard to broadly understood envi-
ronmental and climate policy.

Due to the extent and complexity of the legal issues of air protection, these
matters have so far been the subject of interest of the doctrine and their various
aspects have been analysed.'® However, to date, the legal literature has not dealt
with the problem of national air pollution reductions in the European Union
from the agricultural perspective, as outlined above, which is mainly due to the
short duration of the new NEC Directive.

2. Agricultural activity generates significant amounts of air pollution. Pre-
dominantly, it is responsible for the emission of two types of substances: at-
mospheric aerosols (particulate matter) PM, ; and ozone. Particulate matter is
a serious threat to human health due to the size of the dust particles which
may penetrate the respiratory and circulatory systems.'” Agricultural emissions
constitute a major source of high concentrations of atmospheric aerosol in Eu-
rope and the eastern parts of the United States and China.”® The impact of
agriculture on the atmospheric pollution is associated with two paths. The first
is, as indicated by satellite monitoring, the direct emission of these aerosols
into the air. It is caused by the still widespread (although banned in most EU
countries) practice of incinerating agricultural waste.?! The second path starts
with PM, ; precursors produced by the agricultural sector, which are formed by
chemical reactions in the atmosphere. Among these gases — precursors, which

18 J. Bo¢, K. Nowacki (eds.), Prawna ochrona powietrza...; G. Dobrowolski, Ochrona pow-
ietrza. Zagadnienia administracyjnoprawne, Krakow 2000; M. Gorski, Zmiany w regulacjach
prawnych dotyczqgcych ochrony powietrza, in: R. Molski (ed.), Rynek energii elektrycznej. Wy-
brane aspekty prawne i techniczne..., pp. 161-178; M. Gorski, Nowe regulacje prawne w zakresie
ochrony jakosci powietrza — monitoring i przywracanie wymaganego stanu jakosci powie-
trza, “Acta luris Stetinensis” 2014, No 5, pp. 233-245; B. Iwanska, Ochrona powietrza...; P. Ko-
rzeniowski, Model prawny ochrony powietrza w ustawie — Prawo ochrony srodowiska, “Prawo
i Srodowisko” 2014, No 1(77).

19°J. Lelieveld et al., The contribution..., p. 367.

2 S.E. Bauer, K. Tsigaridis, R. Miller, Significant atmospheric aerosol pollution caused by
world food cultivation, “Geophysical Research Letters” 2016, No 43(10), p. 5399.

21 J.X. Warner et al., Increased atmospheric ammonia over the world'’s major agricultural
areas detected from space, “Geophysical Research Letters” 2017, No 44, pp. 2875-2884.
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include mainly sulphur dioxide, nitrogen oxides, ammonia and volatile organic
compounds, one — ammonia is especially involved in agricultural activities. It
is estimated that 96% of the emission of this chemical compound to the air is
produced by the agricultural sector (especially animal husbandry and because
of the use of fertilisers).?> The major source of another pollutant, ozone (highly
toxic and aggressive to humans and ecosystems) is agricultural activity, too.
This is because one of its precursors is methane. Globally, about half of the
emissions of this anthropogenic gas are related to agricultural activity.?

Paradoxically, despite these facts, the agricultural sector makes little con-
tribution to the efforts to improve the air quality. It is estimated that the share of
the EU agricultural sector in the costs of implementing the current legislation
is only 2%.2* Of the pollutants covered by Directive 2001/81/EC NEC, the
ammonia emissions have been the least reduced emissions in recent decades.
(In the European Union, between 1990 and 2010, sulphur dioxide emissions
were reduced by 82%, nitrogen oxide emissions by 47%, non-methane volatile
organic compounds by 56% and ammonia emissions by 28%.)* At the same
time, it is estimated that the reduction of ammonia emissions from agriculture
was only 5% between 2005 and 2013, and even increased in the following
years (by 3% between 2013 and 2016).%

It must be noted though, that the reduction of ammonia emission from ag-
riculture is a very complex issue. The application of measures to reduce ammo-
nia emissions is strongly dependent on local conditions, including the structure
of farm holdings and agricultural practices applied in a given country. Not all
reduction methods may be applied in small farms either.”” Moreover, the fugi-
tive nature of ammonia emissions from agricultural sources makes it difficult
to both reduce and control them. It is also worth pointing out that in fact as
much as 80% of ammonia emissions from agricultural sources in the EU can

22 E. Giannakis et al., Costs and benefits of agricultural ammonia emission abatement op-
tions for compliance with European air quality regulations, “Environmental Sciences Europe”
2019, No 31, p. 1.

# 1. Karakurt, G. Aydin, K. Aydiner, Sources and mitigation of methane emissions by sec-
tors: A critical review, “Renewable Energy” 2012, No 39, p. 40.

2 http://ec.europa.eu/environment/air/pdf/review/Facts%20and%20figures%20agricul-
ture%20under?%20the%20NEC.pdf (accessed on: 10 December 2019).

% Recital 1 of Directive (EU) 2016/2284 of the European Parliament and of the Council
of 14 December 2016 on the reduction of national emissions of certain atmospheric pollutants,
amending Directive 2003/35/EC and repealing Directive 2001/81/EC.

2% Eurostat, Ammonia emissions from agriculture, 2019, https://ec.europa.cu/eurostat/web/
products-datasets/-/sdg 02 60 (accessed on: 15 December 2019).

27-0. Oenema et al., Emissions from agriculture and their control potentials TSAP Report
#3 Version 2.1 IIASA 2012, http://ec.europa.eu/environment/air/pdf/TSAP-AGRI-20121129 v21.
pdf (accessed on: 10 December 2019), p. 34.



144 JustyNA GOZDZIEWICZ-BIECHOKNSKA

be attributed to 5% of large-scale agricultural holdings, which are essentially
agricultural enterprises.?®

Addressing the problem of pollution of agricultural origin was one of the
strong arguments in favour of the new NEC Directive 2016/2284. This was
particularly true for ammonia and methane. In its proposal to include methane
among the substances covered by the Directive, the European Commission ar-
gued that: “Methane ceilings under the EU system of national emission ceilings
could reduce emissions in a cost-effective manner.”” It should be noted that
the EU regulations in force so far do not address directly this pollution and its
role in the formation of tropospheric ozone. Furthermore, although methane is
one of the six greenhouse gases covered by the Kyoto Protocol, it is at the dis-
cretion of the Member States, since they are committed to an overall reduction
target, to decide which gas to include in their reduction effort.*® The reduction
levels proposed in the draft directive were to be 29% for ammonia and 33% for
methane by 2030. Eventually, as a result of the proactive involvement of the
agricultural lobby, methane was excluded from the reduction obligations and
the requirements for ammonia were significantly reduced.?!

3. As mentioned above, the basic piece of legislation governing the sys-
tem of national air pollution ceilings in the EU is Directive 2016/2284 NEC.
Pursuant to it, Member States must limit their anthropogenic emissions of five
pollutants: sulphur dioxide (SO,), nitrogen oxides (NOx), non-methane vola-
tile organic compounds (NMVOC), ammonia (NH,) and fine dust (PM, ;). This
reduction is in line with national obligations applicable as of 2020 to 2029 and
as of 2030, as set out in Annex II of the Directive (article 4(1) of Directive
2016/2284 NEC). The reduction obligations are determined by reference to
emissions in the reference year 2005. For Poland, these requirements were set
respectively for both periods indicated above for SO, by 59% and 70%, for

2 On the concept of an agricultural enterprise as an agricultural holding see e.g. J. Bieluk,
O potrzebie wprowadzenia do prawa polskiego pojecia przedsigbiorstwa rolnego, “Studia luri-
dica Agraria” 2013, vol. XI, pp. 131-145; B. Jezynska, Przedsiebiorca rolny we wspotczesnym
ustroju rolnym, in: P. Litwiniuk (ed.), Kwestia agrarna. Zagadnienia prawne i ekonomiczne,
Warszawa 2016, pp. 205-215.

2 European Commission proposal of 18 December 2013 for a Directive of the European
Parliament and of the Council on the reduction of national emissions of certain atmospheric pol-
lutants and amending Directive 2003/35/EC /COM/2013/0920 final — 2013/0443 (COD)/.

30 L. Duprez et al., Clearing the air. Critical guide to the new national mission ceiling di-
rective, European Environmental Bureau (EEB) 2017, https://eeb.org/publications/62/air-quali-
ty/1078/clearing-the-air-a-critical-guide-to-the-new-nec-directive.pdf (accessed on 16 December
2019), p. 28.

31 https://www.teraz-srodowisko.pl/aktualnosci/Dyrektywa-NEC-pominie-metan-2349.
html (accessed on 16 December 2019).
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NOx by 30% and 39%, for NMLZO by 25% and 26%, for NH, by 1% and 17%
and for PM, ; by 16% and 58%, respectively.

Moreover, in order to ensure visible progress in implementing the 2030
commitments, article 4(2) of the Directive provides for the obligation for
Member States to determine indicative emission levels in 2025 using a linear
reduction pathway established between the emission levels set out in the 2020
and the 2030 commitments. In addition, under the conditions set out in that
provision, countries may follow a non-linear reduction pathway.

The Directive also requires the development, adoption and implementation
of national air pollution abatement programmes (NAPPs) and the monitoring
of emissions of pollutants under the obligation to be reduced, as well as other
pollutants indicated in Annex I of the Directive and their effects of their emis-
sions. Article 6 sets out the requirements for these programmes and Annex 111
details their content. The first NAPP was to be transmitted to the European
Commission by 1 April 2019 (article 10(1) of the Directive). In Poland, this
programme was adopted at a later date.*

An important element of Directive 2016/2284 NEC is also the “flexible
approach” provided for in its article 5, which is the result of a turbulent and dif-
ficult legislative process, and consequently its current shape represents a com-
promise solution. This provision allows for derogations from the reduction
obligation in specific situations (e.g. an exceptionally cold winter or an excep-
tionally dry summer — article 5(2); sudden and exceptional disruption or loss of
power in the generation or supply the electricity or heat systems — article 5(4)).

The novelty provided for in article 9 of Directive 2016/2284 NEC is also
worth noting. It is an obligation to monitor the negative effects of air pollution
on ecosystems. According to this provision, “Member States shall ensure the
monitoring of negative effects of air pollution on ecosystems based on a net-
work of monitoring stations, representative of their freshwater, natural and
semi-natural habitats and of the types of forest ecosystem, taking a cost-effec-
tive and risk-based approach.” Here a certain return to the sources of air pollu-
tion protection regulations may be seen. The initial stimulus to undertake leg-
islative activities in this area was the need to solve the problem of acid rain in
order to focus subsequently on the protection of human life and health. Hence
the holistic approach and motivation in this regulatory area observable today.

As mentioned above, Directive 2016/2284 NEC does not provide for any
obligation to reduce methane, while ammonia reduction measures are manda-
tory. In accordance with the disposition of article 6 of the Directive, the key

32 Resolution No. 34 of the Council of Ministers of 29 April 2019 on the adoption of the
National Air Pollution Control Programme (Monitor Polski of 21 June 2019, item 572).
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document defining the methods and measures to reduce ammonia emissions
is the NAPPs. Annex III of the Directive, concerning the content of this doc-
ument, specifies in its second part the measures designed to reduce emissions
(ammonia as well as fine dust and soot.) Importantly, when establishing these
measures, Member States are to take into account relevant guidelines for am-
monia and use best available techniques in accordance with Directive 2010/75/
EU IED. This demonstrates an attempt to implement a comprehensive and
complementary approach to the legal regulation of protection against pollution
from agricultural holdings at the Union level. It should be stressed, howev-
er, that most of the requirements are optional. Additionally, when introducing
these measures, Member States must ensure that their effects on small and very
small farms are fully taken into account. Such holding, may, for example, be
exempted from these obligations (Annex III(C)).

However, the adoption of a national advisory code of good agricultural
practice on limiting ammonia emissions and a ban on ammonium and car-
bonate fertilisers is mandatory. The above obligation was incorporated into the
Polish legal order by an amendment®® to the Act of 10 July 2007 on fertilisers
and fertilisation.’* According to article 22a that has been added to the Act, the
Code of Good Agricultural Practice for Reducing Ammonia Emissions® is to
be drawn up by the minister responsible for agriculture in consultation with the
minister responsible for the environment, taking into account the 2014 Frame-
work Code for Good Agricultural Practice for Reducing Ammonia Emissions
of the United Nations Economic Commission for Europe. The provision of
article 22a of the Act on Fertilisers and Fertilisation also indicates the voluntary
application of the Ammonia Code.

4. What, then, are the obligations incumbent on the agricultural sector un-
der Directive 2016/2284 NEC and its reformed system of national air pollution
ceilings?

As it follows from the characteristics of the provisions of Directive
2016/2284 NEC, the objective of the EU legislator is to achieve environmental
goals for air quality in the form of a reduction of air pollution, based on the

33 Article 22a added by article 9(2) of the Act of 4 July 2019 amending the Act on the green-
house gas emission allowance trading scheme and certain other Acts (Journal of Laws 2019, item
1501) amending this Act as of 24 August 2019.

3 T.e. Journal of Laws 2018, item 1259 as amended.

3 Code of good agricultural practice for reducing ammonia emissions, Warszawa 2019,
https://www.gov.pl/web/rolnictwo/kodeks-dobrej-praktyki-rolniczej-w-zakresie-ogranicza-
nia-emisji-amoniaku (accessed on: 22 December 2019); hereinafter referred to as the Ammonia
Code.
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reduction of emissions of certain substances aimed at reducing air pollution
at source. In the case of agriculture, among the substances covered by the Di-
rective, ammonia and fine dust are of primary concern. Measures applicable
to agriculture are therefore targeted at reducing these pollutants. It is worth
mentioning that, according to scientific research, the regulation targeting NH,
emissions from agricultural sources is considered to be the most effective strat-
egy for reducing PM, , in Europe.*® Thus, ammonia is the primary objective of
the measures set out in the Directive.

In the Polish NAPP programme, the methods and measures referred to in
Annex III, Part 2 of Directive No 2016/2284 NEC that are aimed at ensuring
compliance of the agricultural sector with commitments to reduce emissions
are contained in Chapter 2.7. This document provides that specific actions re-
sulting in the reduction of NH, emissions are set out in the “Advisory Code
of Good Agricultural Practice for Reducing Ammonia Emissions.” This pro-
gramme also points to the adoption in 2018 of a nitrogen programme for water
protection containing measures that could contribute to the reduction of am-
monia emissions to air and lists four measures to be further communicated to
farmers.

In turn, the Ammonia Code adopts and describes five of the six measures
to reduce ammonia emissions as set out in Annex III, Part 2(A)(1): (a) nitrogen
management, including the full nitrogen cycle; (b) livestock feeding strategies;
(c) low emission fertiliser spreading techniques; (d) low emission fertiliser
storage systems; (¢) low emission animal husbandry systems. The last measure
(reduction of ammonia emissions from mineral fertiliser use), listed in the An-
nex of Directive 2016/2284 NEC, has already been a mandatory measure since
the entry into force of the Nitrates Programme.”*” The Ammonia Code provides
that these measures are intended for voluntary implementation. However, it
should be noted that farms carrying out activities subject to the integrated per-
mit are obliged to apply the best available techniques (BAT) and therefore have
to choose from the above Code measures and implement them in practice.*®

3¢ E. Giannakis et al., Costs and benefits..., p. 2 and the literature quoted therein.

37 Ordinance of the Council of Ministers of 5 June 2018 on the adoption of an “Action
Programme to reduce water pollution by nitrates from agricultural sources and prevent further
pollution,” Journal of Laws 2018, item 1339.

3% This concerns the intensive rearing of poultry or pigs. See Commission Implementing De-
cision (EU) No 2017/302 of 15 February 2017 establishing best available techniques (BAT) con-
clusions for the intensive rearing of poultry or pigs in accordance with Directive 2010/75/EU of
the European Parliament and of the Council, OJ L 43, p. 231. National Emission Ceilings (NEC)
Directive reporting status 2019, Briefing No. 2/2019; https://www.eea.europa.eu/themes/air/
air-pollution-sources-1/national-emission-ceilings/nec-directive-reporting-status-2019/#tab-in-
teractive-charts (accessed on: 29 December 2019).
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The synergies of this regulation with the provisions on the protection of
water against nitrate pollution originating from agricultural sources need to
be particularly highlighted. As indicated in the Ammonia Code, its provisions
complement and develop the requirements and recommendations contained in
the laws concerning water protection. “These EU regulations are being im-
plemented for different purposes (water and air protection, respectively) and
concern different pollutants/substances while the implementation of the re-
quirements resulting from them in agricultural practice is currently at different
stages. In practical terms, however, it boils down to the implementation of
similar practices and changes in agricultural production technology at the level
of a farm holding. Therefore, in the research work to determine the necessary
adaptations of the agricultural sector, these areas should be treated together, in
a comprehensive manner.”

Given that the system of national air pollution ceilings is based primarily
on optional measures, the question arises whether such an approach will be suf-
ficient to achieve the objectives set out in Directive 2016/2284 NEC. Indeed,
it is already predicted that the obligations under the Directive by 2030 will
be difficult to satisfy. What is more, sixteen Member States reported concerns
about meeting the ammonia reduction target for 2020. Between 2014 and 2017,
emissions of this gas increased by 2.5% (caused precisely by no reductions in
its emission in the agricultural sector), with a downward trend for other pol-
lutants.*

Of the three main approaches to reducing emissions: voluntary, econom-
ic and regulatory, the first is most favoured by farmers and their organisations,
especially when compared to the third, regulatory one.*' Basing the regulatory
approach on voluntary measures may also turn out to be the only way to reach
a compromise in the legislative process. However, it should be noted that already
now Member States with the most successful ammonia emission reductions (the
Netherlands and Denmark) are applying the regulatory approach in this respect.*?
When it comes to the economic approach, the opportunities for integrating air

3 The Ammonia Code, p. 11.

40 National Emission Ceilings (NEC) Directive reporting status 2019, Briefing no. 2/2019;
https://www.eea.europa.eu/themes/air/air-pollution-sources- 1 /national-emission-ceilings/nec-di-
rective-reporting-status-2019/#tab-interactive-charts (accessed on 29 December 2019).

4 S, Hellsten, Abating N in Nordic Agriculture — Policy, Measures and Way Forward, “Jour-
nal of Environmental Management” 2019, No 236, p. 683.

42 M. Sutton et al., Topic 5c. Sectors and solutions: opportunities and challenges to reduce
air pollution from agriculture [Working Group report], in: A. Engleryd, P. Grennfelt (eds.), Salts-
jobaden VI Workshop 2018. Clean air for a sustainable future — goals and challenges, Copenha-
gen 2018, pp. 51-60, http://nora.nerc.ac.uk/id/eprint/522444/; S. Hellsten, Abating N in Nordic
agriculture..., p. 680.
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pollution measures into support schemes under the Common Agricultural Policy
appear to be still underused.* The main reason for that is the effectiveness of
the strategy of subsidisation, especially in combination with education and coun-
selling support, has been proved empirically in Europe as well as elsewhere.*
What is more, incorrectly constructed assumptions of the support system may
lead to the opposite effect — co-financing of activities that cause negative en-
vironmental effects. This leads to questions about the actual implementation in
agricultural activity of the “polluter pays” principle*® and the legitimacy of sup-
porting agriculture in the capacity of a provider of ecosystem services.

Finally, it is clear that a holistic approach is needed to tackle the pollution
of agricultural origin effectively. An important step in this respect has been
the adoption in the Directive, of the principle of implementing the concept
of nitrogen management, including its full cycle, and linking it to legal regu-
lations on the protection of water against pollution from agricultural sources
and industrial emissions. However, it is necessary to keep in mind the existing
inconsistencies and deficiencies, as for example the non-inclusion in the BAT
scheme of cattle farms that belong to the largest ammonia emitters in the ag-
ricultural sector. On the other hand, the current BAT requirements for poultry
and pig farming are rated as relatively relaxed as for the effects that could be
achieved.*® It should also be noted that the European Union has not yet devel-
oped a comprehensive nitrogen strategy that could provide multifaceted and
multi-sectoral environmental and economic benefits.*” However, as it seems
this is going to change since the nitrogen cycle is also seen as one of the ele-
ments of a closed-loop economic strategy that is currently one of the priorities
of EU environmental policy.*

It should also be borne in mind that in order to achieve the reduction targets,
it is not enough to implement technical measures alone, but systemic changes
are also necessary. With regard to the nitrogen problem, it is necessary, for ex-
ample, to reduce food waste, improve the efficiency of food chains or promote
consumption patterns that have a smaller nitrogen footprint.*

4 E. Giannakis et al., Costs and benefits..., p. 9; M. Sutton et al., Topic 5c..., p. 54.

4 D. Abler, Economic evaluation of agricultural pollution control options for China, “Jour-
nal of Integrative Agriculture” 2015, No 14(6), pp. 1045-1056.

4 See e.g. M.R.Grossman, Agriculture and the Polluter Pays Principle: An Introduc-
tion, “Oklahoma Law Review” 2006, No 1, pp. 1-52.

4 L. Duprez et al., Clearing the air..., p. 28.

47 M. Sutton et al., Topic Sc..., pp. 57-58

*# See J. Gozdziewicz-Biechonska, The role of agriculture in circular economy (legal per-
spective), “Przeglad Prawa Rolnego” 2016, No 1, pp. 81-95.

4 S. Hellsten et al., Abating N in Nordic agriculture..., p. 684; M. Sutton et al., Topic 5c...,
p. 59.
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5. To sum up, the role of the agricultural sector in the legal system of
national air pollution reduction in the European Union is very significant. Cur-
rently, it sector belongs to of the major emitters of pollutants that are covered
by this system. At the same time, when compared with other types of human
activity, the agricultural sector has contributed the least to the efforts undertak-
en in order to reduce emissions of gases to the atmosphere. Hence the potential
of agriculture to do something in respect, which has been recognised and taken
into account in the legislative work on the reform of the Regulation that has
been in force since 2001, and the new NEC Directive 2016/2284 resulting from
it. Unfortunately, due to the abandonment of ambitious solutions proposed at
the initial stage of the legislative process (e.g. inclusion of methane in the list of
pollutants covered by the Directive, or higher reduction requirements for nitro-
gen), it may be claimed that these opportunities have not been fully exploited.
All the more so since scientific studies show that significantly more ambitious
reduction obligations for ammonia emissions could be applied in EU countries
at a relatively minimal cost.*

Nonetheless, the potential gains in terms of pollution reduction would
be enormous. However, they must be seen in a broader context. This was
pointed out, for example, by the Court of Justice of the EU in its judgment of
13 March 2019 in Case C 128/17, concerning an action brought by the Re-
public of Poland for annulment of Directive 2016/2284 NEC. In response to
the allegation that the Parliament and the Council ignored the social and eco-
nomic costs associated with the implementation of the contested directive in
particular with regard to Poland, the Court pointed out that “on the contrary,
on the basis of all the information available to the institutions, they consid-
ered that the costs associated with the implementation of that directive were
significantly lower than the social and economic benefits resulting from its
implementation. These benefits included, for example, a reduction in health-
care costs, improved productivity, reduced damage to buildings, increased
yields and increased life expectancy in good health.”>! Moreover, achieving
the objectives of Directive 2016/2284 NECs for the period 2020-2029 may
have significant health and economic benefits, not only within the European
Union but also outside it.>

0 E. Giannakis et al., Costs and benefits..., p. 9.

I Judgment of the CJEU of 13 March 2019 in case C-128/17, The Republic of Poland vs the
European Parliament and the Council.

52 E. Giannakis et al., Costs and benefits..., p. 9.
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Currently, Directive 2016/2284 NEC is one of the basic legislative acts
regulating the environmental requirements for agricultural activities. Thus, it is
the most important to target the regulation of ammonia emission reduction to
the issue of air pollution from agricultural sources. Therefore, the requirements
contained in this law set new, significant challenges for this sector. The concept
of a system of national reductions adopted in the Directive is based on setting
mandatory national targets, while the choice of the strategy for their imple-
mentation is left to the Member States. It is of utmost importance therefore that
appropriate measures are chosen under national strategies, especially in view
of the very high diversity of agricultural holdings (from small family farms
to large scale agricultural enterprises). The requirements should therefore be
optimally tailored to the different types of agricultural activity.

Of course, at such an early stage of implementation it is not possible to
assess the effectiveness of Directive 2016/2284 NEC as a legal instrument for
air protection. Taking into account the optional nature of the measures provided
for in it and the flexibility mechanism, it is also rather impossible to predict to
what extent its provisions will become an effective instrument to reduce emis-
sions of pollutants from agricultural sources. Therefore, substantial responsi-
bility also lies with the Member States, in particular as regards the selection of
appropriate strategies to achieve the objectives set. All the more so, as prospec-
tive research and analyses indicate, relying only on voluntary and economic
measures is unlikely to be sufficient to achieve the reduction targets set out in
the Directive.> Attention will therefore be necessary to be paid to the reciproc-
ity and synergies resulting from various protective instruments and regulations
both at national and EU level.

THE ROLE OF THE AGRICULTURAL SECTOR
IN THE LEGAL SYSTEM OF NATIONAL REDUCTIONS OF AIR POLLUTION
IN THE EUROPEAN UNION UNDER DIRECTIVE 2016/2284 NEC

Summary

The aim of the article is to define the role of the agricultural sector in the legal systems
of national emissions ceilings in the European Union, and in particular the requirements of
the amended legal basis in this respect — Directive No 2016/2284 of 14 December 2016 on
the reduction of national emissions of certain atmospheric pollutants, amending Directive
2003/35/EC and repealing Directive 2001/81/EC. This law, in addition to the Nitrates Di-
rective, is currently one of the most important regulations of EU law on protection against

33 M. Sutton et al., Topic Sc..., pp. 53-54.
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environmental pollution from agricultural sources. Among the pollutants covered by the
reduction obligation under Directive 2016/2284 NEC, ammonia is the most critical pollutant
of agricultural origin, hence the crucial importance for agriculture of the measures aimed at
reducing emissions of this substance. These measures are mainly of an optional nature and
it is up to the Member States to determine how to achieve the national reduction target. It is
therefore necessary to design the right mix of measures and match them with the different
types of agricultural activities when developing relevant national strategies. It is also neces-
sary to combine them with other regulations, in particular on industrial emissions and water
protection, and to address the issues of nitrogen circle in a systemic manner, not only at farm
level but also throughout the entire food chain.

IL RUOLO SVOLTO DAL SETTORE AGRICOLO NEL SISTEMA GIURIDICO
DI RIDUZIONE NAZIONALE DELL'INQUINAMENTO ATMOSFERICO
NELL'UNIONE EUROPEA Al SENSI DELLA DIRETTIVA 2016/2284/NEC

Riassunto

Larticolo si pone I’obiettivo di determinare il ruolo che il settore agricolo svolge per il
regime dei limiti di emissione nazionali di determinanti inquinanti atmosferici nell’Unione
europea, e nello specifico i requisiti stabiliti dalla base giuridica modificata al riguardo —
Direttiva n. 2016/2284 del 14 dicembre 2016 sulla riduzione delle emissioni nazionali di
determinanti inquinanti atmosferici, che modifica la direttiva 2003/35/CE e abroga la direttiva
2001/81/CE. L’atto in questione, insieme alla direttiva sui nitrati, ¢, al giorno d’oggi, una
delle regolazioni piu importanti dell’UE in materia di tutela dall’inquinamento ambientale da
fonti agricole. Tra quelli coperti dall’obbligo di riduzione, previsto dalla Direttiva 2016/2284
NEC, ’ammoniaca ¢ I’inquinante piu importante di origine agricola, pertanto le misure volte
a ridurre le emissioni di questa sostanza sono fondamentali per 1’agricoltura. Gli strumenti
in oggetto sono in prevalenza facoltativi e gli Stati membri sono liberi di stabilire i mezzi
che servono a raggiungere 1’obiettivo di riduzione nazionale. E pertanto necessario scegliere
misure adeguate nell’ambito delle strategie nazionali e adattarle a diversi tipi di attivita
agricola. E inoltre necessario determinare connessioni con altre normative, in particolare
con quelle che riguardano le emissioni industriali e la tutela delle acque, nonché creare un
approccio sistematico ai problemi della circolazione dell’azoto, non solo a livello di aziende
agricole, ma anche nell’intera catena alimentare.
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1. In order to specify the subject of this paper, it is necessary to explain
the notions used in its title. “Food” means any substance or product that is
processed, partially processed or unprocessed that people can eat or may be
expected to eat, as well as beverages, chewing gum and all substances, includ-
ing water, consciously added to food during its production, preparation or pro-
cessing, excluding substances and products listed in Regulation No 178/2002."
Typically, food comes from agricultural products made within agriculture. Ac-
cording to the definition of agricultural products included in the Treaty on the
Functioning of the European Union, agricultural products are “the products of
the soil, of stock farming and of fisheries and products of first-stage processing
directly related to these products.” At the level of EU regulations there is an
obvious relation between agriculture and the “soil.”

The issue to determine is to what extent meat, being typical food, is re-
lated to cell cultured meat. The term “meat” denotes edible parts of animals
referred to in points 1.2 to 1.8 of the definition from Annex 1 to Regulation
No 853/2004, including blood.? The term “production,” in turn, means at least

! Art. 2 of Regulation (EC) No 178/2002 of the European Parliament and of the Council of
28 January, 2002 laying down the general principles and requirements of food law, establishing the
European Food Safety Authority and laying down procedures in matters of food safety, OJ L 31,
p- 1, hereinafter referred as Regulation.

2 Art. 38 of the Treaty on the Functioning of the European Union, OJ 2004, no 90, item
864/2, hereinafter referred to as TFEU.

3 Regulation (EC) No 853/2004 of the European Parliament and of the Council of 29 April,
2004 laying down specific hygiene rules for food of animal origin, OJ L 139, p. 55, hereinafter
referred to as Regulation No 853/2004.
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one of the following activities: acquiring, breeding, making, cleaning, cutting
up, processing, packaging, repackaging, storing or transporting.* Production
of traditional food from agricultural products requires, then, the use of soil
and water resources and leaves carbon footprint. Food production from animal
cell cultures (in vitro), on the other hand, is not common. However, such meat
products appeared on the market a few years ago. In the process of production
from animal cell cultures, animal cells are first retrieved and then cultured in
the laboratory. Cell lines may be based on primary cells (for instance muscle or
fat cells) or on stem cells.® After the right cell line has been chosen, the sample
is placed in a bioreactor, a culture medium tank, in which cells multiplicate and
may be harvested. The animal cell pulp that emerges as a result can be formed
into different shapes, e.g. sausages. So far in vitro meat products have included
burgers® and “3D printed” food.’

The issue formulated in the title of this article is relatively new and it has
not been discussed in the Polish legal literature so far. However, it enjoys inter-
est in the popular science literature.®

Among arguments for consideration of this issue there are in particular
cognitive purposes and arguments related to environmental protection.

As far as cognitive purposes are concerned, in vitro food production from
animal cell cultures is an issue that has not been examined from various view-
points, in particular from the perspective of consumer health protection. There
is no certainty as to what the possible health effects of long-term consumption
of meat products that have not been acquired through animal slaughter are.

* Art. 5 point 1 of the Act on products of animal origin of 16 December, 2005, Journal
of Laws of 2019, item 824, hereinafter referred to as Act on products of animal origin; cf. the
definition of “production” in the PWN Polish Dictionary: “organized activity whose goal is to
manufacture goods, services or cultural assets; also: what has been produced,” https://sjp.pwn.pl/
szukaj/produkcja.html (accessed on: 20 December 2019).

5 Cf. Z. Corbyn, Out of the lab and into your fiying pan: the advance of cultured meat, ,,The
Guardian” 19 January 2020, https://www.theguardian.com/food/2020/jan/19/cultured-meat-on-its-
-way-to-a-table-near-you-cultivated-cells-farming-society-ethics (accessed on: 20 January 2020).

¢ In vitro meat production consists in extraction of cattle stem cells which are placed in
a bioreactor where muscle tissue can be cultured from one cell. In 2013 the first in vitro hambur-
ger in the world was cultured at the Maastricht University (by Mark Post), J. Ostaszewski, Will in
vitro meat be soon available in stores?, https://foodfakty.pl/czy-mieso-in-vitro-bedzie-wkrotce-
-dostepne-na-polkach-sklepowych (accessed on: 18 December 2019).

7 E. Byta, Migso predzej czy pozniej si¢ skoniczy. Co bedziemy wtedy jesé?, “Gazeta Wy-
borcza” 23 February 2019, https://wyborcza.pl/7,155287,24370651,mieso-sie-skonczy-co-be-
dziemy-jesc.html (accessed on: 15 December 2019). California-based NASA-financed start-up
Beehex developed a 3D printer which prints pizza out of plant-based protein.

8 P. Rzymski, Migso in vitro. coraz taniej, coraz bardziej etycznie, 24 January 2019, https://
dietetyczny.blog.polityka.pl/2019/01/24/mieso-in-vitro-coraz-taniej-coraz-bardziej-etycznie/
(accessed on: 18 December 2019).
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This issue is also significant for the shape of future regulations which may
turn out to be soon relevant on the EU market as well. The American Food and
Drug Administration and the US Department of Agriculture carry out works
on legal regulations regarding in vitro production of meat products and their
introduction on the market. Besides, the number of companies interested in
production of such products in the US, Europe and Asia keeps growing every
year.” However, new trends in food production are not welcomed by farmers
who are meat producers, or the food industry; in particular they demand differ-
entiation between in vitro products and regular meat.'’ That is why the issue of
in vitro food production from animal cell cultures also provokes the question of
the potential impact of this production on the functioning of the EU agricultural
sector within the common agricultural policy since the common market in-
cludes meat." Moreover, it would also be important to guarantee to consumers
that food produced by in vitro cell culture of animal cells, including the origin
of stem cells and the manner of their storing does not have negative health ef-
fects. In each of the above-mentioned issues, legislation has an important role
and, as some state regulations in the US show, the introduction of in vitro meat
on the market has been banned for some reasons.'?

When it comes to arguments related to environmental protection, tradi-
tional meat production obviously has big a environmental impact, consuming
significant soil and water resources,' contributing to climate change (it gener-
ates ca 21-37% of global greenhouse gas emissions, where as much as 80%
comes from agriculture) and leading to deforestation and other consequences.'*

? Ibidem.

10 Tbidem.

" Regulation (EC) No 1308/2013 of the European Parliament and of the Council of 17 De-
cember 2013 establishing a common organization of markets in agricultural products and repe-
aling Council Regulations (EEC) No 922/72, (EEC) NO 234/79, (EC) No 1037/2001 and (EC) No
1234/2007, OJ L 347, 2013, p. 671), hereinafter referred to as Regulation No 1308/2013. Art. 1
states that this Regulation establishes a common organization of markets for agricultural products,
which means all the products listed in Annex 1 to the Treaties with the exception of the fishery
and aquaculture products as defined in Union legislative acts on the common organization of the
markets in fishery and aquaculture products. Agricultural products are divided in the following
sectors as listed in the respective parts of Annex 1 to Regulation No 1308/2013.

12 Washington H-0654.2, HOUSE BILL 1519 State of Washington 66th Legislature 2019
Regular Session By Representatives Shea, McCaslin, Blake, and Chandler, https://legiscan.com/
WA/text/HB1519/2019 (accessed on: 10 January 2020).

3 L. Aleksandrowicz, R. Green, E.J.M. Joy, P. Smith, A. Haines, The Impacts of Dietary
Change on Greenhouse Gas Emissions, Land Use, Water Use, and Health: A Systematic Review of
3 November 2016, PLoS ONE 11(11): e0165797, https://doi.org/10.1371/journal.pone.0165797,
https://journals.plos.org/plosone/article?id=10.1371/journal.pone.0165797 (accessed on: 6 Janu-
ary 2020).

4 Tbidem.



156 KATARZYNA LESKIEWICZ

Meanwhile, the newest IPCC" report raises the issue of guaranteeing pro-
vision of food to all residents on earth in the future. The problem results
from climate change and irrational division of resources. Thus, the need
to change the approach towards food production seems justified.!® These
circumstances, among other things, are the reason for a search of solutions
which would help reduce greenhouse gas emissions and the effects of global
warming, including alternatives to typical food production and ways to sat-
isfy humans’ basic nutritional needs. /n vitro meat production from animal
cell cultures offers a chance to solve some of the above-mentioned problems
related to environmental protection and animal welfare as it allows to save
land and reduce water consumption as well as reduce carbon dioxide and
methane emission from animal breeding. This production method may also
correspond to the growing number of Polish consumers who consciously
resign from meat consumption which — according to declarations — already
accounts for 15 percent of population.'”’

The goal of this paper is to establish how to legally qualify in vitro meat
from animal cell cultures as well as whether the current regulations guaran-
tee that these products are safe for human health. Therefore legal problems
exist at two levels here — the substantive legal sphere and the regulations
regarding introduction of such food on the market as well as supervision of
the food market. Such a goal determines a further course of considerations.
First of all, regulations regarding in particular notions such as “meat” and
“production” are discussed, and selected US state regulations are presented
for comparison.

2. Cells for in vitro meat production may come from many sources: biopsy
of living animals, pieces of fresh meat, cell banks and even feather stems.'® It
is emphasized that the benefit of stem cells is the fact that, thanks to various
nutrients or genetic modifications, they can mature to become all types of cells
and their life span is not limited. They can be used endlessly. The cell line cho-
ice, on the other hand, should take into consideration the flavor or growth rate.

15 The Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC).

¢ Climate Change and Land, An IPCC Special Report on climate change, desertification,
land degradation, sustainable land management, food security, and greenhouse gas fluxes in terre-
strial ecosystems, https://www.ipcc.ch/srccl/ (accessed on: 20 December 2019).

17" A. Rokicka-Zuk, Wegetarianizm. dieta bez miesa — rodzaje, zasady, jadlospis i wplyw
na zdrowie, “Strona zdrowia” 25 September 2018, https://stronazdrowia.pl/wegetarianizm-dieta-
-bez-miesa-rodzaje-zasady-jadlospis-i-wplyw-na-zdrowie/ar/c14-13521902 (accessed on: 20 De-
cember 2019).

18 Cf. Z. Corbyn, Out of the lab...
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Conventional meat has many types of cells which give it the flavor, including
muscles and fat."”

The first legal regulations regarding in vitro meat in the discussed scope
can be found in the US. Regulations that are to prevent labeling plant-based
products and in vitro products from animal cell cultures as “meat” or “beef,”
which have been introduced in some US states (e.g. Mississippi, Oklaho-
ma, Arkansas, Missouri, Montana, South Karolina, North Dakota and South
Dakota).

For instance, Louisiana Act 273 states that this law regards “the truth in
labeling of food products.”® § 4742 of this Act states that the goal of this law is
to “protect consumers from misleading and false labeling of food products that
are edible by humans.” Legal definitions, in turn, emphasize that an “agricul-
tural product” is “any beef, pork, poultry, crawfish, shrimp, meat, sugar or rice
that is edible by humans.” A “cell cultured food product” is “any cultured ani-
mal tissue produced in vitro from animal cell cultures outside of the organism
from which it is derived.” “Meat,” according to the Act, means “a portion of
a beef, pork, poultry, alligator, farm-raised deer, turtle, domestic rabbit, craw-
fish or shrimp carcass that is edible by humans but does not include a synthetic
product derived from a plant, insect or other source, or cell cultured product
grown in a laboratory from animal cells.” A “meat product means a type of
agricultural product that is edible by humans and made wholly or in part from
meat or another portion of a beef, pork, poultry, alligator, farm-raised deer, tur-
tle, domestic rabbit, crawfish or shrimp carcass.” As can be seen, the criterion
for permission to use the name “meat” in trade is whether it is an agricultural
product or not. A cell cultured food product is not an agricultural product.

The law of Washington, in turn,?' defines “cell cultured meat product” as
“any meat product artificially grown from cell cultures of animal muscle of
organ tissues.” At the same time this law bans entirely advertising, selling or
offering for sale a cell cultured meat product in the state of Washington. The
ban includes state funding for research or development of cell cultured meat
products. Violation of this ban is considered a misdemeanor and a second or
subsequent violation amounts to a gross misdemeanor.

1 Tbidem.

202019 Regular Session, Provides for truth in labeling requirements of agricultural products.
(10/1/20), Senate Bill No. 152 By Senator Thompson and Representatives Abraham and Stefan-
ski, https://legiscan.com/LA/text/SB152/2019 (accessed on: 20 December 2019).

2 Washington H-0654.2, HOUSE BILL 1519 State of Washington 66" Legislature 2019
Regular Session By Representatives Shea, McCaslin, Blake, and Chandler, https:/legiscan.com/
WA/text/HB1519/2019 (accessed on: 10 January 2020).
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When it comes to supervision by food control authorities of the US mar-
ket, the USDA? and the FDA? announced a formal agreement to regulate cell
cultured food products from cell lines of livestock and poultry.** The goal of
the agreement is to establish the roles of the American Department of Health
and Human Services’ Food and Drug Administration (HHS-FDA) and the De-
partment of Agriculture’s Food Safety and Inspection Service (USDA-FSIS®)
in terms of oversight of food produced using the technology of animal cell
culturing from cell lines of species specified by the USDA and required to be
labeled with the USDA control mark.?

The HHS-FDA is in charge of implementation and enforcement of the Fed-
eral Food, Drug and Cosmetic Act (21 USC 301 et seq.), the Public Health
Service Act (42 USC 201 et seq.) and the Fair Packaging and Labeling Program
(15 USC 1451 et seq.). The HHS-FDA thus makes sure that food is not forged
or inappropriately labeled with a trademark, including regulation of food in-
gredients used during production of meat, poultry and egg products. The HHS-
FDA carries out inspections of food production, processing, packaging and
storage plants, with the exception of some plants that are subject exclusively
to the USDA-FSIS. The HHS-FDA also controls vehicles and other means of
transport such as boats, trains and airplanes which transport food or store it in
the interstate trade.

The USDA-FSIS, in turn, is in charge of implementation and enforcement
of the Federal Meat Inspection Act (FMIA; 21 USC 601 et seq.), the Poultry
and Poultry Products Inspection Act (PPIA; 21 USC 451 et seq.) and the Egg
Products Inspection Act (21 USC 1031 et seq.). The USDA-FSIS delegates
inspectors to meat and poultry abattoirs and processing plants as well as egg
product processing plants. The USDA-FSIS also declares equivalence of for-
eign inspector systems as a condition to accept import of meat, poultry and
egg products to the United States and reinspects all imported meat, poultry
and egg products. The USDA-FSIS enforces regulations regarding improper
trademarks and forgery in meat, poultry and egg product sales.

22 The U.S. Department of Agriculture’s (USDA’s).

% Food and Drug Administration (FDA).

2 https://www.fda.gov/news-events/press-announcements/usda-and-fda-announce-formal-
-agreement-regulate-cell-cultured-food-products-cell-lines-livestock-and (accessed on: 12 De-
cember 2019).

% Food Safety and Inspection Service (FSIS).

%6 Formal Agreement between The U.S. Department of Health and Human Services Food
And Drug Administration and U.S. Department of Agriculture Office of Food Safety of March 7,
2019,  https://www.fsis.usda.gov/wps/wem/connect/0d2d644a-9a65-43¢c6-944f-eca598aacdec1/
Formal-Agreement-FSIS-FDA.pdf?’MOD=AJPERES (accessed on: 12 December 2019).
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Under the interinstitutional agreement, the HHS-FDA’s task is also to con-
duct consultations on the market in order to assess materials and production
processes as well as production inspections, including oversight of retrieving
of tissues, cell lines and banks as well as all components and expenses and their
consultation with the USDA-FSIS. The goal is to supervise properly, through
regulations (rules, guidelines) the process of initial cell retrieving as well as
development and maintenance of qualified cell banks, multiplication and dif-
ferentiation of cells during their harvesting. It is important to establish whether
the harvested cells can be processed into meat or poultry products labeled with
the USDA control mark.

The authorities need to make sure that producers apply the HHS-FDA
requirements, including those regarding plant registration, Good Production
Practices and regulations regarding preventive inspections as well as require-
ments regarding substances which become an ingredient of food or affect food
properties in a different way. It is important for cell banks and cell culturing
facilities to operate in accordance with the HHS-FDA regulations. There is
a need to formulate and implement additional requirements regarding condi-
tions and processes of cell banks and cell cultures in order to make sure that the
biological material which occurs as a result of the culturing process is safe and
not forged as defined by the Federal Food, Drug and Cosmetic Act. To this end
the HHS-FDA shall conduct inspections and appropriate follow-up.

The USDA-FSIS, in turn, declared that it would require obtaining a permit
for inspection from every plant that retrieves cells from livestock or poultry, sub-
ject to the FMIA or PPIA, for the purpose of production of food for humans, pro-
cessing of these cells into food products for humans or packaging and labeling
of such products. Moreover, the USDA-FSIS undertook to conduct inspections
in facilities that culture cells from livestock and poultry subject to the FMIA and
PPIA, in which they are collected, processed, packaged or labeled in accord-
ance with the FSIS regulations (including sanitary inspection of the product and
HACCP — hazard analysis and critical control points) in order to make sure that
the products which occurred are safe, not forged, healthy and properly labeled.

The USDA-FSIS is also obliged to require that labeling of food products
obtained from livestock and poultry cell culturing is initially approved and then
verified by inspection, in accordance with the FSIS regulations. If need be,
the USDA-FSIS will undertake to develop additional requirements in order to
guarantee safety and proper labeling of food products obtained from livestock
and poultry cell culturation subject to the FMIA and PPIA. The parties mutu-
ally declared to develop more detailed framework or operational procedures in
order to facilitate coordination of regulative oversight of biological material
retrieving.
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As it can be inferred, significant points of the agreement concluded by the
above-mentioned institutions focus on the issues of potential risk for food safe-
ty, which regard the processes of initial cell retrieving as well as development
and maintenance of qualified cell banks, multiplication and differentiation of
cells.

3. In order to analyze this issue from the perspective of EU legal regu-
lations, next to the quite extensive definition of “food” from Regulation No
178/2002, in search of the option to include in vitro meat, Regulation No
853/2004 ought to be referred to, according to which “meat” means “edible
parts of domestic ungulates (including Bubalus bubalis and Bison bison), por-
cine, ovine and caprine animals, and domestic solipeds; poultry (farmed birds,
including birds that are not considered domestic but which are farmed as do-
mestic animals, with the exception of ratites); lagomorphs (rabbits, hares and
rodents); wild game (wild ungulates and lagomorphs, as well as other land
mammals that are hunted for human consumption and are considered to be
wild game under the applicable law in the Member State concerned, including
mammals living in enclosed territory under conditions of freedom similar to
those of wild game; and wild birds that are hunted for human consumption);
fanned game (farmed ratites and farmed land mammals other than those men-
tioned above); small wild game (wild game birds and lagomorphs living freely
in the wild); large wild game (wild land mammals living freely in the wild that
do not fall within the definition of small wild game).” The definition of “meat”
includes also blood.

“Products of animal origin” (including honey and blood), in turn, are “live
bivalve mollusks, live echinoderms, live tunicates and live marine gastropods
intended for human consumption” as well as “other animals destined to be pre-
pared with a view to being supplied live to the final consumer,” in accordance
with Annex 1 sec. 8.1 of Regulation No 853/2004.7

It is also worth mentioning the requirements regarding the “raw material”
regulated in reference to traditional meat and included in Chapter II of Regula-
tion No 853/2004. In particular, these specific terms regard facilities that pro-
duce minced meat, meat products or MSM. They must ensure that the raw ma-
terial used to prepare minced meat “complies with the requirements for fresh
meat and derives from skeletal muscle, including adherent fatty tissues, not
from scrap cuttings and scrap trimmings (other than whole muscle cuttings),
MSM, meat containing bone fragments or skin or meat of the head with the

27 Regulation (EC) No 853/2004 of the European Parliament and of the Council of 29 April
2004 laying down specific hygiene rules for food of animal origin (OJ L 139, p. 55), hereinafter
referred to as Regulation No 853/2004.
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exception of the masseters, the non-muscular part of the /inea alba, the region
of the carpus and the tarsus, bone scrapings and the muscles of the diaphragm
(unless the serosa has been removed).”

The legislator also decided that in order to prepare meat products, facilities
can use, among other things, raw material in the form of “fresh meat; meat
meeting the requirements for fresh meat and — if the meat preparation is clearly
not intended to be consumed without first undergoing heat treatment — meat
derived from the mincing or fragmentation of meat meeting the requirements.”
When it comes to MSM, the raw material used for its production must “com-
ply with the requirements for fresh meat” and the following material must not
be used to produce MSM: “for poultry — the feet, neck skin and head, and for
other animals — the bones of the head, feet, tales, femur, tibia, fibula, humerus,
radius and ulna.”

Since in vitro meat is a product (substance) intended for human consump-
tion, it would be considered as an element of the general notion of “food.”
As the literature indicates, “food” has a very extensive definition.”® Howev-
er, doubts about this direction arise in connection with the uniqueness of the
method and the name — both elements referring to the specific food category
that meat is. Due to the atypical method of production — in vitro — this product
is not included in the definition of meat which, from a legal viewpoint, comes
from animals.

4. Besides the problem with legal qualification of in vitro meat, there is
also difficulty in finding a proper name for these products. The name should in
principle correspond with the proper qualification. In this respect it is necessa-
ry to include provisions of Regulation No 1169/2011%° as well as conclusions
drawn by the Court of Justice of the European Union in the course of its work —
it opposes to the practice of naming products not related to animals with names
attributed to products of animal origin.

For instance, when it comes to provision of information on products, the
ban on misleading consumers obliges producers to inform about food properties

2 Cf. K. Leskiewicz, Wokol prawnego pojecia zywnosci, “Przeglad Prawa Rolnego” 2015,
vol. 1 (16), pp. 179-192.

2 Regulation (EU) of the European Parliament and of the Council No 1169/2011 of 25 Oc-
tober 2011 on the provision of food information to consumers, amending Regulations (EC) No
1924/2006 and No 1925/2006 of the European Parliament and of the Council, and repealing Com-
mission Directive 87/250/EEC, Council Directive 90/496/EEC, Commission Directive 1999/10/
EC, Directive 2000/13/EC of the European Parliament and of the Council, Commission Direc-
tives 2002/67/EC and 2008/5/EC and Commission Regulation (EC) No 608/2004 (OJ L 304,
p. 18), hereinafter referred to as Regulation No 1169/2011.
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honestly.*® It is banned to suggest, through appearance, description of graphic
representations, that this is a specific foodstuff or ingredient, even though in
reality the component or ingredient that is naturally present or usually applied
in a given foodstuff has been replaced with another component or ingredient.
It is obvious, then, that marking of a cell cultured product lawlessly suggests
that it is meat against the legal definition of meat. Every foodstuff must have its
name. Firstly, this is a name included in regulations and in case of lack thereof
—a common name and if one does not exist or is not used, this foodstuff should
be given a descriptive name. Currently regulations do not include a name for
in vitro meat so it seems justified to consider descriptive names but in such
a way to reflect the actual character of a product. However, it seems that using
the name “meat” for these products, even in combination with other descriptive
elements, violates the regulations on meat definition.

Considering rulings of the Court of Justice of the European Union regard-
ing application of names proper for products of animal origin for e.g. plant-
based products, it must be mentioned that in one of the cases, the Court pointed
out — for marketing or advertising purposes — that regulations state that the
name “milk” shall be used exclusively for milk of animal origin.*' The Court
also pointed out that considering — in the context of evaluation of the rightful-
ness of application of the name “milk™ or reserved names under Regulation
No 1308/2013 exclusively to milk products to mark plant-based products —
possible meaning of additional expressions that constitute an explanation or
a description indicating plant origin of a given products such as “made from
soy” or “made from tofu,” it must be noted that point 3 of part III of Annex VII
to this Regulation states that “the term milk and the designations used for milk
products may also be used in association with a word or words to designate
composite products of which no part takes or is intended to take the place of
any milk constituent and of which milk or a milk product is an essential part
either in terms of quantity or for characterization of the product.” In the Court’s
opinion, plant-based products such as products that do not contain milk or milk
products, do not meet these conditions.

30 Art. 7 sec. 1 of Regulation No 1169/2011.

31 Ruling of the Court of Justice of the European Union of 14 June 2014 in case C-422/16
Verband Sozialer Wettbewerb e.V. vs.TofuTown.com GmbH.; the Court interpreted Art. 78 sec. 2
and point 1 and 2 of the part I of Annex VII to Regulation No 1308/2013. In the case TofuTown
claims that its advertisement of plant-based products which have disputable names does not vio-
late the law of the European Union since, on the one hand, the way consumers understand these
notions has changed significantly and, on the other hand, it does not use names such as “butter” or
“cream” in an isolated way, but always in connection with other notions that indicate plant origin
of a given product, e.g. “tofu butter” or “rice spray cream.” The Court did not share this opinion,
WWW.curia.europa.eu.
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Moreover, regulations reserve names such as “cream,” “butter,” “cheese”
and “yoghurt” exclusively for milk products, that is products made from milk.
That is why names such as e.g. milk must not be legally used to designate
products of plant origin only, unless these products are included in Annex 1
to Decision 2010/791, which regards neither soy nor tofu.** According to the
Court, interpretation of Art. 78 sec. 2 and part 11l of Annex VII to Regulation
No 1308/2013 must be understood in such a way that these provisions make
it impossible to use the name “milk” and names that this Regulation reserves
exclusively for milk products to designate — for marketing or advertising pur-
poses — products of plant origin, even if these names include explanations or
descriptions which indicate plant origin of a given product, unless this product
is included Annex I to Decision 2010/791.

It is also worth mentioning that the issue of application of specific names
may be significant for market placement of products subject to common market
organizations and may be also evaluated from the perspective of the principle
of non-discrimination between producers and consumers in agriculture based
on Art. 40 sec. 2 § 2 of TFEU. This principle applies not only to producers and
consumers, but also to other categories of business entities subject to common
market organization such as entities that place on the market fresh poultry and
other types of fresh meat.** The Court stated that, among other things, the sec-
tor of common organization of markets in agricultural products is characterized
by certain specific features. As a consequence, a comparison of technical mech-
anisms applied to regulate various sectors of the market shall not be a valid
foundation for declaring discrimination between various products subject to
different regulations. Milk and milk products belong to a different sector than
sectors of various types of meat or fishery sector, which are an element of an-
other common market organization.**

5. Considering the difficulty in including in vitro meat in the “meat” cate-
gory and using this particular name, it is essential to reach to the Regulation
regarding food produced in an atypical manner or having atypical features. The
food in question is “novel food,” that is

32 Court of Justice of the European Union Press Release No 63/17, Luxembourg, 14 June
2017, https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2017-06/cp170063pl.pdf (acces-
sed on: 15 December 2019).

33 See the Ruling of the Court of Justice of the European Union of 5 October 1994, Ger-
many/Council, C-280/93, EU:C:1994:367, point 68, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT/?uri=ecli:ECLLI:EU:C:1994:367 (accessed on: 20 December 2019).

3% Ruling of the Court of Justice of the European Union (second chamber) of 30 June 2016 in
case C-134/15, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=ecli: ECLI:EU:C:2016:498
(accessed on: 20 December 2019).



164 KATARZYNA LESKIEWICZ

any food that was not used for human consumption to a significant degree within the
Union before 15 May 1997, irrespective of the dates of accession of Member States to
the Union, and that falls under at least one of the following categories:

— food consisting of, isolated from or produced from animals or their parts, except
for animals obtained by traditional breeding practices which have been used for food
production within the Union before 15 May 1997 and the food from those animals has
a history of safe food use within the Union;

— food consisting of, isolated from or produced from cell culture or tissue culture
derived from animals, plants, micro-organisms, fungi or algae;

— food resulting from a production process not used for food production within the
Union before 15 May 1997, which gives rise to significant changes in the composition
or structure of a food, affecting its nutritional value, metabolism or level of undesirable
substances.*

It seems, then, that in vitro meat meets the conditions of the above-men-
tioned definition of “food consisting of, isolated from or produced from cell
culture or tissue culture derived from animals, plants, micro-organisms, fungi
or algae” so it could potentially be considered a novel food. The obligation to
verify that belongs to food business operators, and if they have doubts, “they
shall consult the Member State where they first intend to place the novel food.
Food business operators shall provide the necessary information to the Mem-
ber State to enable it to determine whether or not a food falls within the scope
of this Regulation. Member States may consult other Member States and with
the Commission.”*

In order to be introduced on the market, novel food must meet the require-
ments for this category in terms of market placement and labeling as well as
a history of safe food use in a third country,’” which means that safety of a giv-
en food has been confirmed “with compositional data and from experience of
continues use for at least 25 years in the customary diet of a significant number
of people in at least one third country, prior to a notification.”*® The procedure
of placing such food on the market and evaluation of its safety for consumer
health has also been regulated extensively. These procedures, assuming a long

35 Art. 3 sec. 2(a) point v, vi, vii of Regulation (EU) of the European Parliament and of
the Council No 2015/2283 of 25 November 2015 on novel foods, amending Regulation (EU)
No 1169/2011 of the European Parliament and of the Council and repealing Regulation (EC)
No 258/97 of the European Parliament and of the Council and Commission Regulation (EC)
No 1852/2001 (OJ L 327, p. 1), hereinafter referred to as Regulation No 2015/2283.

36 Art. 4 of Regulation No 2015/2283.

37 On the aspects of novel food market placement in the light of Regulation No 2015/2283
see more: L..M. Sokotowski, Wprowadzanie nowej zywnosci na rynek unijny w swietle rozporzq-
dzenia nr 2015/2283, “Przeglad Prawa Rolnego” 2018, vol. 2, pp. 77-89.

3% Art. 3 sec. 2(b) of Regulation 2015/2283.
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period of food testing, make it practically impossible to register these products
as novel food.

Another issue is qualification of meat production from cell cultures. It
certainly cannot be qualified as an agricultural activity. £.M. Sokotowski ex-
pressed an opinion that qualification of novel food production as agricultural
activity depends on an individual case. However, the author does not exclude
the possibility of declaring in certain situations the presence of an agricultur-
al-biological cycle, especially when animal breeding or plant cultivation takes
place, which is considered by the agricultural law as a criterion determining the
presence of agricultural production.’’ In that case, does it mean that culturing
of cells retrieved from an animal in a production plant corresponds to the basic
qualities of agricultural activity (agricultural production)? It seems that this
production process is similar to agricultural production only in terms of its goal
— for consumption by humans, provided that this is the goal of in vitro meat
production. These days this is almost one of the most important goals of the
common agricultural policy — to guarantee safety of supplies, in other words —
to guarantee food security. When it comes to other aspects, it would be hard to
find features of agricultural production in in vitro meat production, even though
it is a special type of production.

6. In conclusion, it must stated that in vitro food production from animal
cell cultures may be considered an alternative to traditional animal production.

From a legal viewpoint there may be doubts as to the legal qualification of
this type of food. According to the definitions presented above, in vitro animal
cell culturing does not fall under typical legal definitions of meat or agricultural
production. /n vitro meat products may correspond to the criteria established by
the legislator for novel food. If the proper way of classification is considered,
it may be concluded that such products should be subject to the procedure
of admission to the Union market included in Regulation No 2015/2283 and,
thus, evaluation of their safety. However, a comprehensive evaluation under
these regulations would be difficult because of the short time of use of these
products.

In particular, it seems unjustified in the light of EU regulations to use the
name “meat” for products produced by in vitro cell culture of animal cells.
A special interpretative cautiousness must be maintained while applying de-
scriptions to these products.

¥ See more: L.M. Sokotowski, Prawne aspekty wprowadzania nowej zZywnosci na rynek
unijny, Poznan 2017, p. 104 and the literature quoted therein.



166 KATARZYNA LESKIEWICZ

In vitro meat production may successfully fulfill the goal of the common
agricultural policy — to guarantee food security. Paradoxically, traditional in-
dustrial animal breeding does not solve the issue of guaranteeing food securi-
ty in the future, but even deepens this problem due to the carbon footprint it
leaves. Thus, provision of legal, economic and social grounds for initiatives
regarding alternative food production methods seems very reasonable, if they
can contribute to the solution of food security problem in the future. How-
ever, it must be kept in mind that these needs should be satisfied primarily by
a sustainable, maximally natural agricultural production based on respect for
resources, animal welfare and, consequently, human health.

IN VITRO FOOD PRODUCTION FROM ANIMAL CELL CULTURES
AS A MEAT ALTERNATIVE (SELECTED LEGAL ASPECTS)

Summary

From a legal point of view, there may be doubts as to the legal qualification of food ob-
tained in vitro from animal cells. An opinion is expressed in the article that meat from animal
cells obtained using the in vitro method does not fall within the classical legal concepts of
meat or agricultural production. However, meat products from cells produced by the in vitro
method may satisfy the criteria established for novel food. If this is considered to be the correct
way of qualification, then they should be subject to the EU market authorisation procedure
regulated in Regulation 2015/2283, and a subsequent assessment of their safety. From a legal,
economic and social point of view, it is reasonable to produce food using atypical methods
if these methods are capable of ensuring food safety.

PRODUZIONE ALIMENTARE IN VITRO DA COLTURE CELLULARI
COME ALTERNATIVA ALLA CARNE (ASPETTI GIURIDICI SCELTI)

Riassunto

Da un punto di vista giuridico potrebbero sorgere dubbi sulla qualificazione giuridica di
alimenti ottenuti in vitro da cellule animali. L’autrice afferma che ottenere carne da cellule
animali usando il metodo “in vitro” non si colloca nei limiti dei classici concetti giuridici
di carne o produzione agricola. I prodotti a base di carne derivati dal metodo “in vitro”
possono soddisfare i criteri stabiliti dal legislatore per i novel food. Ritenendo quest’ultimo
il modo corretto di qualificazione, anche loro, di conseguenza, dovrebbero essere soggetti
alla procedura di ammissione al mercato dell’UE, cosi come disciplinata dal regolamento
2015/2283, e quindi valutati sulla base della loro sicurezza. E del tutto razionale, dal punto
di vista giuridico, economico e sociale, produrre cibo con metodi diversi da quello normale,
specie se servono a garantire la sicurezza alimentare.
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The Act on Counteracting Food Waste -
an attempt of its evaluation

1. Introduction

Every year around 1.3 billion tonnes of food is wasted worldwide, which
accounts for nearly one third of the total amount of food produced.! This
amount would allow to feed an additional number of 2 billion people.? The
European Union Member States waste about 89 million tonnes of food annu-
ally, and these estimate figures do not include agri-cultural or fish waste.> On
average, each EU citizen wastes 180 kg of food each year.* Food losses occur at
every stage of the food chain from farm to table,’ but the greatest losses occur
during production, distribution and consumption of food.® In consequence of
this valuable resources are being wasted, such as energy or water needed for
food production, transport and distribution,’ the production area, time, labour,

' Marnowanie zZywnosci w UE: Miliony ton jedzenia do kosza [Infografika], http://www.
europarl.europa.eu/news/pl/headlines/society/20170505STO73528/marnowanie-zywnos-
ci-w-ue-miliony-ton-jedzenia-do-kosza-infografika (accessed on: 31 December 2019).

2 M. Hajdas, Innowacje marketingowe a problem marnowania zywnosci, ‘“Handel
Wewnetrzny” 2018, No 2, p. 179.

3 Z.W. Puslecki, Unia Europejska wobec bezpieczenstwa zywnosciowego, “Przeglad Polito-
logiczny” 2016, No 4, p. 17

* Food waste: causes, impacts and proposals, 2012, https://www.barillacfn.com/m/publica-
tions/food-waste-causes-impact-proposals.pdf (accessed on: 31 December 2019), p. 10.

5 G. Maccioni, Spreco alimentare e sviluppo sostenibile, in: R. Budzinowski (ed.), XV World
Congress of Agricultural Law. Contemporary challenges of Agricultural Law: among Globalisa-
tion, Regionalisation and Locality, Poznan 2018, p. 439.

¢ Tbidem, p. 439.

7 A. Dabrowska, M. Janos$-Kresto, Marnowanie Zywnosci jako problem spoteczny, “Handel
Wewnetrzny” 2013, No 4, p. 11.
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and capital, and, additionally, this is all this is connected with the production
of greenhouse gases.

As part of measures aimed at preventing food waste, the need for organi-
sational and educational measures is emphasised, especially at the level of pro-
duction, logistics, consumption and waste management.® These actions ought
to assume a hierarchy leading, as a last resort, to a total reduction of the disper-
sion of ingredients and energy accumulated in the food produced.” However,
in spite of the growing public awareness, the visible effect of which manifests
itself in local initiatives aimed at reducing food waste and its consequences
as well as in entrepreneurs’ measures intended at optimising their businesses,
legislative intervention seems necessary to counteract food waste effectively.

In recent years there have been some attempts made to regulate this issue,
leading to 22 July 2016 when a bill on counteracting food waste was tabled,
and subsequently submitted to the Polish Sejm on 20 March 2018. A relevant
law on counteracting food waste was adopted on 18 September 2010.!° There
is no doubt that the number of concerns, objections and amendments to the
bill had influenced the length of the legislative process which lasted more than
3 years.

The article is a voice in the discussion on the legitimacy of the solutions
adopted in this law and an attempt to evaluate them. In order to do so it appears
necessary to assess both, the direction of the legislator’s actions, and individual
legal instruments provided by the legislator in the new provisions.

2. Separate regulations on combating food waste

The EU legislation lacks separate regulations on combating food waste.
However, recognition its negative consequences and the need for change,
prompted efforts aimed at reducing and counteracting wastage of food. On
28 June 2016, the Agriculture and Fisheries Council adopted conclusions on
food waste and food losses,!' in which it recommended a number of initiatives
in this regard. It also called on the Member States and the Commission, in-

8 M. Kope¢, K. Gondek, M. Mierzwa-Hersztek, Gospodarka o obiegu zamknigtym w kontek-
Scie strat i marnowania zywnosci, “Polish Journal for Sustainable Development” 2018, vol. 22(2),
p.-51.

? Tbidem, p. 51.

10" Act of 19 July 2019 Act on counteracting food waste (Journal of Laws, item 1680 as
amended), hereinafter referred to as the Act.

" Conclusions of the European Council of 28 June 2016, “Food losses and food waste”,
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10730-2016-INIT/pl/pdf (accessed on: 31 De-
cember 2019).
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ter alia, to: monitor the situation more effectively and collect data in order to
understand the problem better; place in future EU law particular emphasis on
preventing food waste, food loss and an increased use of biomass; and facilitate
the donation of unsold food to charities."?

In 2016, the European Commission established the EU Platform on Food
Loss and Waste, which aims to support the EU in achieving its sustainable de-
velopment objective. The Platform brings together Member States and all actors
in the food chain to help identify the measures necessary to achieve sustaina-
ble development in the area of food waste and to enable the exchange of best
practices and results obtained.'® Its work resulted, inter alia, in the adoption of
EU guidelines on food donations in 2017,'* and on 16 April 2018 guidelines on
the use as feed of food which is no longer intended for human consumption.'
A three-year EU pilot project is currently underway to further study the legal
and operational framework for food redistribution and support for the dissemi-
nation of EU guidelines on food donation in Member States. In addition to four
sub-groups (i) a sub-group on food donation, (ii) a sub-group on the develop-
ment of a uniform methodology for measuring food waste, (iii) a sub-group
on removing barriers that prevent the safe use of food resources in the supply
chain, and (iv) a sub-group on operations and implementation, operating under
the EU Platform on Food Loss and Waste, a sub-group on date labelling was
appointed in 2018.'¢ The task of this last sub-group is, inter alia, to analyse and
promote consumers’ and food business operators’ a more coherent understand-
ing of the “use by” date and the date of minimum durability showing on food
labels.!” The reason behind this was that according to a study carried out by the
Commission (Consumer Empowerment in the EU — SEC(2011)0469), 18% of
EU citizens do not understand the phrase “best before.”!*

However, it should be noted that specific regulations on combating food
waste are already contained in the national legislation of some Member States.

12 https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/food-losses-waste/ (accessed on: 31 Decem-
ber 2019).

13 http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-16-3989 pl.pdf, p. 2 (accessed on: 31 De-
cember 2019).

14 Commission Notice — EU guidelines on food donation, O.J. EU C No 361, p. 1 et seq.

15 Commission Notice — Guidelines for the feed use of food no longer intended for human
consumption, O.J. EU C No 133, p. 2 et seq.

16 The Government’s position on the Senate’s draft Act on counteracting food waste (print
No 2431), p. 3.

17 Tbidem.

18 European Parliament resolution of 19 January 2012 on how to avoid food wastage: strate-
gies for a more efficient food chain in the EU, O.J. EU C No 227E, p. 25 et seq, point 32.
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The first country in the world to introduce specific legal instruments to reduce
food waste is France.' In early 2016, the French legislator imposed an obligation
on shops with an area of more than 400 m? to conclude agreements with charities,
including food banks, for the transfer of unsold food. These agreements must be
concluded within one year of the entry into force of the law, or the opening of the
shop, or the extension of the sales area in the existing location. It is also prohibit-
ed to perform activities aimed at rendering unsold food unfit for consumption by,
for example, pouring chlorine over foodstuffs.?’ A failure to fulfil the obligation
to conclude a relevant agreement is punishable by a fee in the amount of at least
450 euro, and for intentional actions leading to the destruction of food there is
a fee of 3750 euro.?! In addition, under the French legislature, nutrition and pre-
vention of food waste are taught in schools.? The goal of the French regulations
is therefore to increase the possibilities of managing food which was previously
in huge quantities considered to be waste.

Attempts have been made to introduce similar regulations, in some other
countries, for example in Italy,” where tax reliefs are granted to entrepreneurs
operating shops that donate food to food banks or charity organisations.?* The
level of the allowances depends on the volume of foodstuffs donated to chari-
ty.? Furthermore, it is possible to dispose of food that is after the date of mini-
mum durability, poorly labelled (except for erroneous labelling of allergens) or
in damaged packaging, provided that it does not present a risk to human health
or life.?s Compared to the French legislation, the Italian regulations do not pro-
vide for sanctions or additional charges in the event of non-distribution of food
to charitable organisations. Moreover, they also provide for so-called “Good
Samaritan’s Law,” according to which entities donating food to charities in
good faith do not bear criminal or civil liability for this food against individual
beneficiaries of a food bank.?’

9 LOI n° 2016-138 du 11 février 2016 relative a la lutte contre le gaspillage alimentaire,
JORF n° 0036 du 12 février 2016 texte n° 2.

20 Rationale for the draft Act on counteracting food waste. Assessment of the effects of the
regulation, print 263, p. 3, hereinafter referred to as Rationale for the draft Act.

2l Tbidem, p. 3.

2 Ibidem.

# K. Leskiewicz, Prawne aspekty przeciwdzialania marnowaniu zZywnosci, “Przeglad Pra-
wa Rolnego” 2015, No 2, p. 127. See Legge 19 agosto 2016, n. 166. Disposizioni concernenti la
donazione e la distribuzione di prodotti alimentari e farmaceutici a fini di solidarieta’ sociale e per
la limitazione degli sprechi, GU Serie Generale n. 202 del 30.08.2016.

24 Rationale for the draft Act, p. 4.

% Ibidem.

% Tbidem.

27 Ibidem.
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Another example of a Member State where special arrangements have
been introduced is Belgium. Belgian regulations allow the transfer of food to
banks and other charities if the food has reached the minimum durability date,
but where it does not pose a risk to human health and life.”® The legislator has
drawn up a list of products that may be transferred in this way, categorising
foodstuffs from the most durable (e.g. salt, sugar, pasta) that may be consumed
up to one year after the date of minimum durability, to products that may be
safely consumed up to 2 months after the date of minimum durability (e.g. oil,
frying fat, butter, preserved milk and milk products).?’ The list also sets out
storage guidelines and characteristics that disqualify foodstuffs.*

Legal instruments for counteracting food loss have also been implemented
in the Czech Republic.’! As of January 2018, all shops with a sales area of over
400 m? are obliged to donate free of charge unsold food, which would other-
wise be subject to utilisation, to charity organisations.’> These organisations
redistribute the food obtained to beneficiaries of social welfare, among whom
there are the socially excluded, the disabled, single mothers, and orphanages.*
This obligation concerns in particular foods which do not fully comply with
certain requirements of food law, having e.g. wrongly, imprecisely or incor-
rectly labelled net weight or composition of the product, but which are safe for
health.>* Non-compliance with this obligation may result in penalties of up to
10 million Czech crowns.*

In Polish legislation, combating food waste has not yet been comprehen-
sively regulated. Until very recently there was no regulation at all in Poland
that would impose any obligation in this respect on food business operators and
other actors in the food chain. The only measure undertaken was a change in
tax regulations, but these do not really constitute a support systems, but elimi-
nate the excessive and disproportionate restrictions that have been functioning
so far. Since 1 January 2009, donations made by producers of foodstuffs have
been exempt from value added tax, except for alcoholic beverages with an al-
cohol content of more than 1.2% and alcoholic beverages which are a mixture
of beer and non-alcoholic drinks with an alcohol content of more than 0.5%, if

2 Tbidem.

» Tbidem.

30 Tbidem.

31 Zakon ¢. 180/2016 Sb., kterym se méni zakon ¢. 110/1997 Sb., o potravinich a tabako-
vych vyrobcich a 0 zméné a doplnéni nékterych souvisejicich zakont, ve znéni pozdéjsich pred-
pist, a dalsi souvisejici zakony.

32 Rationale for the draft Act, p. 4.

33 Ibidem.

3 Tbidem.

3 Tbidem.
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they are given to public benefit organisations,*® to be spent on their charitable
activities. As of 1 October 2013, this exemption has been extended to food dis-
tributors. However, these measures were an insufficient regulation to prevent
food waste effectively. It should be noted that VAT is deductible also in the
event of food utilisation.’”” The most recent development in this area is the Act
on Counteracting Food Waste that has been in force since 18 September 2019,
and which provides for a number of obligations for food business operators.

3. Assumptions of the Act on Counteracting Food Waste

The Act that has recently been adopted contains a legal definition of food
waste. Pursuant to this definition food waste should be understood as a with-
drawal of foods from the distribution stage and their subsequent disposal as
waste, when such foods still meet the requirements of food law, but the reason
for withdrawal is, in particular, their approaching expiry date or minimum du-
rability date, or due to defects in the appearance of these foodstuffs or their
packaging (article 2(1) of the Act).

Although the EU legislation lacks a harmonised definition of “food
waste,® this statutory definition is in line with the general perception of the
phenomenon highlighted by the European Parliament in its resolution on how
to avoid food wastage: strategies for a more efficient food chain in the EU.*
While calling on the Commission to present a legislative proposal containing
a definition of this concept,* the Parliament stressed that the term “food waste”
itself could be understood in different ways, and that it generally refers to food
products discarded from the food supply chain for economic or aesthetic rea-
sons or because of the nearness of the “use-by” date, but which are still per-
fectly edible and fit for human consumption and which, in the absence of any
alternative use, are intended to be disposed of and utilised, generating negative
externalities from an environmental point of view, economic costs and a loss of
revenue for businesses.*!

36 In the understanding of the Act of 24 April 2003 on public benefit and volunteer work
(Journal of Laws 2003, No 96, item 873 as amended).

37 See Rationale for the draft Act, p. 2.

3% G. Maccioni, Spreco alimentare. Regole e limiti nella transizione verso modelli agroali-
mentari sostenibili, Torino 2018, p. 1.

3% European Parliament resolution of 19 January 2012 on how to avoid food wastage: strate-
gies for a more efficient food chain in the EU, O.J. EU C No 227E, p. 25 et seq.

40 Ibidem, point 15.

4 Tbidem, point 14.
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It should be stressed that the reasons for food waste occur at every stage of
the food chain, from production planning to consumption, or rather the absence
of consumption which determines the disposal of a given product. They arise
from the inadequate implementation or even the impossibility of achieving all
the objectives of the CAP properly, in particular in terms of ensuring food
security.

The common understanding of food waste refers only to the disposal of
consumable foodstuffs at the last few stages of the food chain, mainly distribu-
tion and consumption. However, when taking action to prevent such waste, it
is necessary to take into account food waste in a broader sense, which also in-
cludes the planning of production, the use of by-products from food production
or food processing, as well as foodstuffs which are unfit for human consump-
tion or which have reached their “use by” or minimum durability, regardless
of whether the product is actually unsafe or not, and which might be used for
other economic purposes, such as energy or as feed.

Therefore, a broad approach to this concept should include reducing losses
occurring throughout the entire food chain. “Food losses” are defined in the
literature as a decrease in the edible weight of food resulting from mismanage-
ment, errors and irregularities in the course of processes such as: agricultural
production, harvesting, processing, transport or storage.** They happen in the
early stages of the food chain, while at the end of the chain there occurs food
wastage in the narrower sense. Food waste also means the wastage of resourc-
es used to produce food, such as raw materials, water, fertilisers and fuels.
The broad picture of food waste is pointed out in the opinion of the European
Economic and Social Committee on EU industrial policy in the food and drink
sector, which expressly states that food waste includes waste of resources used
in the production of foodstuffs.*

Only a broad approach to the reduction of food waste will enable effec-
tive elimination of its negative effects. These conclusions converge with the
European Parliament’s position that reducing food waste as much as possible
requires involvement of all participants in the food supply chain and targeting
the various causes of waste sector by sector.*

Such a considerable narrowing of the legal definition in the Act on Coun-
teracting Food Waste has its consequences in the normative scope of the new

42 A. Marszatek, Czy mozliwe jest przezwycigzenie problemu marnotrawstwa zZywnosci?,
“Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2018, No 2, p. 474.

4 Opinion of the European Economic-Social Committee on EU industrial policy with re-
gards the food and beverages sector, O.J. EU C No 332, p. 28 et seq, point 4.4.3.

4 European Parliament resolution of 19 January 2012 on how to avoid food wastage: strate-
gies for a more efficient food chain in the EU, O.J. EU C No 227E, p. 25 et seq., point 6.
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regulation. Unfortunately, it is limited to the distribution sector only and defines
the obligations of food sellers to counteract food waste. They are intended to
apply only to entities operating food businesses in terms of sales of foodstuffs
in a retail or wholesale unit or units with a sales area exceeding 250 m?, whose
revenues from sales of foodstuffs constitute at least 50% of sales revenues from
all goods (article 2(3) of the Act). However, during the first two years from the
date of entry into force of the Act, these obligations will apply only to food
vendors operating a food business operators in at least one unit of retail or
wholesale trade with a sales area exceeding 400 m? (article 17 of the Act).

The narrow definition of the normative scope of the Act raises a number of
doubts both in the academic environment, including legal, and in the agri-food
sector. The obligations set out in the Act are to be addressed only to entities
from the distribution sector, whose share in food waste in the EU is only 5%%
and do not extend to all participants of the food chain, among whom house-
holds have the largest share in food waste, accounting for 53% of total food
waste.* They are followed by the processing industry (19%), catering services
(12%) and production generating 11% of food wastage.*” Distributors, who
generate only 5% food wastage and therefore contribute to food wastage the
least, are the only addressees of the obligations set out in the Act on counter-
acting food waste.

The first of the obligations imposed on distributors is to conclude an agree-
ment (article 3(1)) with a non-governmental organisation (NGO) for a free of
charge transfer of food for welfare purposes intended for the performance of
their public tasks in the scope of: social support, including help to families
and individuals in a difficult life situation and equalising opportunities of these
families and individuals; a family support system and the system of foster care;
charity activities, consisting in particular in transferring food to persons in need
or operators of mass catering establishments for persons in need (article 2(2)).

The agreement is to be concluded for the transfer of food which meets
the requirements of food law and is not intended for sale, in particular due to
defects in its appearance or packaging, except for alcoholic beverages with
alcohol content exceeding 1.2% and alcoholic beverages which are a mixture
of beer and non-alcoholic beverages with alcohol content exceeding 0.5% (ar-

4 Fusions. Estimates of European food waste levels. Reducing food waste through social
innovation, Stockholm 2016, p. 4, https://www.eu-fusions.org/phocadownload/Publications/Es-
timates%200f%20European%?20food%20waste%20levels.pdf (accessed on: 31 December 2019).

4 http://www.europarl.europa.eu/news/pl/headlines/society/20170505STO73528/mar-
nowanie-zywnosci-w-ue-miliony-ton-jedzenia-do-kosza-infografika (accessed on: 31 December
2019).

4 Fusions. Estimates of European food waste levels...
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ticle 3.1). Under pain of invalidity (article 3(1)) such an agreement must be in
writing or have an electronic form.

The most important elements to be included in the agreement have been
determined by the Act. And so it must contain, among other things, provisions
regulating the time and manner of the food transfer and the type of the food
transferred; the split of the costs of food collection and distribution between
the parties to the agreement; instances in which the NGO may resign or refuse
to collect the food; the duration of the agreement and the liability of the parties
for non-compliance with its terms, including the terms of notice (article 3(2)).
However, there are certain doubts, both of a practical and theoretical nature,
regarding the food business operator’s obligations formulated as above. In par-
ticular, it should be pointed out that the Act ignores completely the issue of the
transfer of food for non-food purposes, or the transfer of food after the date of
minimum durability, despite its being fit for consumption. It therefore leaves
out the issue which was already widely discussed regarding the legitimacy of
maintaining the labelling of the minimum durability date, or rather than main-
taining the labelling, maintaining the absolute prohibition of placing food on
the market after that date without any exception.*®

It should also be stressed that the legislator obliges distributors to conclude
agreements without obliging public benefit organisations to do so as well. This
provision was questioned already at the consultation stage by a number of enti-
ties, including the Polish Red Cross, the Polish Organisation of Trade and Ser-
vices, the Federation of Polish Food Banks, as well as individuals who argued
that the splitting of costs between an NGO and a distributor might cause var-
ious problems.* It may also happen that NGOs may not be able to collect the
food from the shop due to the lack of necessary resources. On the other hand,
the lack of a guarantee from a shop that it will cover all the transport costs may
discourage NGOs from signing an agreement for the collection of food, thus
exposing the shop to penalties.*

The conclusion of a mandatory agreement may also be hindered when the
scope of the agreement is defined in very general terms only and the issues that
need to be regulated are merely pointed to, while the obligations imposed on
NGOs remain vague. What is more, NGOs may not be interested in contracting
additional obligations not specified in mandatory laws and may refuse to con-
clude agreements with food distributors.

Another obligation is to conduct in retail outlets, at least once a year for
two consecutive weeks, on each day of the unit’s commercial activity (article

4 Compare K. Leskiewicz, Prawne aspekty przeciwdzialania..., p. 123.
4 See Rationale for the draft Act, p. 6.
50 Tbidem.



176 LUKASZ MIKOtA] SOKOLOWSKI

4(1)) in retail outlets, educational and information campaigns on rational food
management and counteracting food waste. The campaigns are to be conducted
by food sellers together with an NGO, party to the agreement (article 4(2)).

This solution should be assessed positively. Food vendors have much
greater possibilities to influence consumers, and NGOs may not have the pos-
sibility and experience in conducting such campaigns.®' Unfortunately, without
specifying the scope and minimum costs to be borne for this task, these cam-
paigns may be illusory.

Food business operators indicated in the Act will be obliged to pay fees
for wasting food (article 5(1)). Although the Act provides for an obligation
to pay fees, this fee is in fact a kind of a financial sanction imposed on food
vendors who waste food despite agreements concluded with NGOs. The fee is
calculated as the product of the rate and the mass of wasted food (article 5(2)).
The fee rate is PLN 0.1 per 1 kg of wasted food (article 5(3)). There is a rule
of automatic calculation, according to which the obliged entity determines the
amount of the fee and pays it to the bank account of the NGO that is a party to
the concluded agreement for free transfer of food for welfare purposes (article
5(7)). The fee is calculated at the end of the calendar year and paid by 30 April
of the following calendar year (article 5(6) and (7)). The funds originating from
the fee are to be used by the NGO for carrying out specific public tasks.>?

In the event of a failure to conclude an agreement with an NGO, the food
vendor will pay the fee due to the bank account of the voivodship fund for
environmental protection and water management in the territory of the voivod-
ship in which it operates his business (article 5(8)). The funds originating from
the fee are to be used for financing activities aimed at combating food waste
(article 5(8)).

The basis for calculating the fee is 90% of the mass of wasted food (article
5(2)). In the first year of the new regulations in force, the basis for calculating
the fee will be 80% of the mass of the wasted food (article 19). On the one
hand, such a solution seems to be correct, as it takes into account cases which
are impossible to eliminate entirely, in which even with the proper performance
of the obligations imposed by the Act there is still a need to utilise food as
waste.” On the other hand, it should be stressed that the Act does not specify
how to deal with food that is no longer transferable or that will not be received
by an NGO. Doubts may concern whether in such a case it still constitutes
a basis for calculating fees.

St Tbidem, p. 7.
52 In the scope determined in article 2(2) of the Act.
53 Rationale for the draft Act, p. 6.
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The fee is to be reduced by the costs incurred by the food vendor for the ed-
ucational and information campaigns conducted, on which no more than 20%
of the funds derived from the fee may be allocated, and by the costs incurred
by the food vendor for the performance of an agreement for the free transfer
of food, in particular the costs of its transport and distribution (article 5(4)
and (5)). A distributor is not obliged to pay the fee not exceeding PLN 300,00
(article 5(9)). Information about the amount of the fee due or the value of food
donated to NGOs for welfare purposes is to be included in the food vendor’s
financial statement and website (article 5(10)).

It should be noted that already during the legislative process, the level of
the fee raised many controversies. Some of those who were asked to express
their opinion on the draft law claimed that the rate was too high, others that it
was too low.** It was also pointed out that the Act fails to specify the date by
which the funds from fees paid were to be used.”

Additional reporting obligations are also foreseen in the legislation. The
food vendor is obliged to submit annually, by 31 March, to the voivodeship
fund for environmental protection and water management on the territory of
the voivodeship in which it operates his food sales business, a written annual
report on food wasted. The report must contain information on the total weight
of food wasted in the previous calendar year and the amount of the fee due,
indicating the amount of the fee to be paid to the fund (article 8(1)).

On the other hand, the voivodeship fund for environmental protection and
water management is obliged to submit each year, by 30 June, to the Chief In-
spector of Environmental Protection, a written collective annual report on food
waste containing information on the total weight of food waste by food vendors
in the previous calendar year and the total amount of the fee due and paid to the
voivodeship fund for environmental protection and water management, togeth-
er with a list of food vendors who submitted their report (article 8(2)).

NGOs also have additional information obligations. Every year, by
31 March of the year, the NGO is obliged to submit to the food vendor in-
formation in writing on the use of the fee income in the previous year, and in
particular, information on how much money has been allocated to cover admin-
istrative costs (article 7(1) of the Act).

Every year, by 31 March, an NGO is also obliged to submit to the Chief
Inspector of Environmental Protection a written report on the manner of man-
agement of the received food, including in particular the previous year data on
the weight of food received from food vendors and the weight of food which

3 Tbidem.
3 Ibidem.
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it has given to those in need. The report must be accompanied by a list of food
vendors from whom the NGO received food (article 7(2)).

The introduction of reporting obligations by the legislator should be viewed
positively. There is no reliable information on the actual level of food waste in
Poland, and the data presented to the public are only estimates.*® However, it is
regrettable that the legislator did not take into account some of the comments
raised during the consultation phase of the draft. It was suggested that a written
report should take the form of a more detailed accounting report in an agreed
format, and that these data be made public, e.g. on websites.’” Such a solution
would contribute to the transparency of accounts and raise public awareness.

The Act also envisages imposition of administrative fines for failure to
comply with statutory obligations. These penalties are relatively low. A failure
to conclude an agreement with an NGO for a free of charge transfer of food
for welfare purposes is PLN 5,000 (article 10(1)), and a failure to pay or to pay
the fee in full or on time ranges from PLN 500 to PLN 10,000 (article 11(1)).
Such low fees may not be an effective measure of general prevention. Already
during the legislative procedure it was pointed out that the amount of the fee
should be determined on the basis of an economic analysis, and the penalty
for non-compliance should not be lower than the costs of the fulfilment of the
obligations set out in the Act.>®

It should also be noted that a financial penalty for not concluding an agree-
ment is not imposed if the vendor proves that it was not possible to conclude
an agreement for a free of charge transfer of food with a local NGO within the
territory of the poviat where it conducts food sales activities (article 10(2)).
This solution seems to be right, taking into account the lack of obligation upon
an NGO to conclude an agreement, however, doubts may be raised regarding
effective proving that there was no possibility to conclude such an agreement.
The legislator does not explain whether it is sufficient to determine that the
food business operator proposed a draft contract whose terms, particularly with
regard to the split of costs of food collection and distribution, were unaccept-
able.

Regretfully, during the legislative work, one of the most essential solutions
proposed in the draft law,” i.e. an amendment to article 52 of the Act of 25 Au-

¢ Tbidem, p. 1.

57 Ibidem, p. 6.

58 Tbidem, p. 7.

% Compare Rationale for the draft Act on counteracting food waste in the wording of 22 July
2016, p. 6.
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gust 2006 on food and nutrition safety was abandoned.®® That article provided
for a ban on foodstuffs remaining in circulation both after the minimum du-
rability and the expiry of the (“use by”) date. Food in circulation means food
placed on the market. Placing on the market, on the other hand, means holding
food or feed with a view to sale, including offering it for sale or any other form
of disposal, whether free of charge or not, and selling, distributing and other
forms of disposal.®’ Hence, the ban on placing food on the market after the
date of minimum durability and use-by dates also applies to the distribution
of food by NGOs. This ban is understandable as regards food labelled with
an “use by” date, used for foodstuffs which, from a microbiological point of
view, spoil very quickly and therefore, after a short period of time, may con-
stitute an immediate danger to human health, * and be considered hazardous.®
With regard to the date of minimum durability, such a rigour is sometimes
questioned.® Indeed, the minimum durability date of a foodstuff means only
the date until which the foodstuff retains its specific properties when properly
stored but does not automatically determine the classification of the product
as unsafe or hazardous. It appears that the requirement for labelling food with
the date of minimum durability should be maintained. Having regard to one of
the fundamental objectives of food law, which is the protection of consumers’
interests,® it must be stressed that consumers should be able to obtain reliable
information as to until when a product has the appropriate quality guaranteed
by the manufacturer.

% Act of 25 August 2006 on food and nutrition safety (Journal of Laws 2006, No 136, item
914 as amended).

o1 Pursuant to article 3(8) of Regulation (EC) No 178/2002 of the European Parliament
and of the Council of 28 January 2002 laying down the general principles and requirements of
food law, establishing the European Food Safety Authority and laying down procedures in mat-
ters of food safety, OJ L 31, 1.02.2002, p. 1 as amended, hereinafter referred to as Regulation
No 178/2002.

62 See article 24 of Regulation (EU) No 1169/2011 of the European Parliament and of
the Council of 25 October 2011 on the provision of food information to consumers, amending
Regulations (EC) No 1924/2006 and (EC) No 1925/2006 of the European Parliament and of
the Council, and repealing Commission Directive 87/250/EEC, Council Directive 90/496/EEC,
Commission Directive 1999/10/EC, Directive 2000/13/EC of the European Parliament and of
the Council, Commission Directives 2002/67/EC and 2008/5/EC and Commission Regulation
(EC) No 608/2004, OJ L 304, 22.11.2011, p. 18 as amended, hereinafter referred to as Regulation
No 1169/2011.

% Pursuant to article 14(2-5) of Regulation No 178/2002.

% Compare K. Leskiewicz, Prawne aspekty przeciwdziatania..., p. 123.

8 See article 5(1) to Regulation No 178/2002. Compare P. Wojciechowski, Cele prawa zy-
wnosciowego, “Studia Turidica Agraria” 2014, vol. 12, p. 47.
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However, in order to limit the amount of food wasted, it needs to be recon-
sidered whether in certain cases this ban should not be excluded, such as when
giving food to charity. Certainly, this exemption would have to be an exception,
to be interpreted restrictively and linked to additional legal requirements, such
as the justification of the impossibility of earlier use or additional labelling.

4. Concluding remarks

Certainly, the numerous remarks and objections raised at the stage of the
legislative procedure had an impact on the length of time of drafting the Act.
This could not be avoided when such an important from the point of view of
its economic and social impact matter was being regulated. Unfortunately, the
adopted law continues to raise doubts, particularly as regards the narrow nor-
mative scope of this regulation, numerous problems with the interpretation of
regulations and the efficacy of the instruments provided. What is more, resig-
nation from very important provisions, including a limited ban on marketing
food after the date of minimum durability, may justify terming this regulation
the “a law of lost opportunities.” The new Act provides no support instruments
for entities which take actions aimed at limiting food waste, but only imposes
on them certain obligations of a normative nature.

It should be stressed, however, that the very fact that a problem was noticed
and that the existing, although only partial, regulation on counteracting food
wastage has subsequently been adopted, should be assessed positively. The
measures undertaken may constitute the first steps on the way to implementing
comprehensive solutions, and at the same time they reflect the legislator’s ef-
forts to ensure food sovereignty, based, among other things, on a closed-circuit
economy.

The current Polish regulation is similar to legislative acts adopted earlier in
some Member States, and in particular is close to the French regulation, the ap-
plication of which is already producing tangible results. Two years after its en-
try into force, there has been a decrease in the amount of food wasted by shops,
and an increase in the amount of foodstuffs reaching those in need.®® Also,
representatives of French food banks note that there has been an improvement
in the structure of the food distributed — food banks now receive more vegeta-
bles, fruit and meat and products with a longer shelf life and a longer minimum
durability period than before.®’ It is reported that the measures taken to reduce
food waste have made France the leader in the Food Sustainability Index 2017

% Rationale for the draft Act, p. 3.
67 Tbidem.
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ranking, as it came first the general classification and in the category “Food
loss and waste.”

To sum up, it should be firmly stated that the problem of food waste should
be solved comprehensively and the legal instruments adopted should not be
limited only to the distribution stage and to products which are wholesome
and fit for consumption. For this reason, further actions of the Polish legislator
seem to be necessary.

THE ACT ON COUNTERACTING FOOD WASTE -
AN ATTEMPT OF ITS EVALUATION

Summary

The article is a voice in the discussion on the legitimacy of the solutions adopted in the
Act on Counteracting Food Waste. The author assesses both the direction of the legislator’s
actions as well as individual legal instruments provided for in the new regulations. Despite
many critical comments and objections to the solutions adopted, adoption of separate legal
regulations in this respect should be assessed positively. The measures taken may constitute
the first steps on the way to the implementation of comprehensive solutions, being at the same
time a manifestation of the legislator’s efforts to ensure food sovereignty, based among other
things on a closed-circuit economy.

LA LEGGE SULLA LOTTA AGLI SPRECHI ALIMENTARI:
UN TENTATIVO DI VALUTAZIONE

Riassunto

L’articolo € una voce espressa in una discussione intorno alla fondatezza delle soluzioni
adottate nella legge polacca sulla lotta allo spreco alimentare. L’autore valuta sia le politiche
del legislatore sia i singoli strumenti giuridici previsti dalla legge in oggetto. Nonostante molte
osservazioni critiche e obiezioni in merito alle soluzioni adottate, le regolazioni rinvenute
a tal riguardo dovrebbe essere valutate positivamente. Le azioni intraprese possono costituire
i primi passi fatti sulla strada che porta a introdurre soluzioni complessive, pur costituendo al
tempo stesso una manifestazione degli sforzi del legislatore che cerca di garantire la sovranita
alimentare, basata per di piu sull’economia circolare.

% Compare https://foodsustainability.eiu.com/wp-content/uploads/sites/34/2016/09/Food-
SustainabilityIndex2017GlobalExecutiveSummary.pdf (accessed on: 31 December 2019).
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Derecho agrario en la Amazonia -
regionalismo juridico

1. Introduccion

El universalismo tiene en la globalizacién su caracter mas perverso. Esta,
en sentido amplio de economia e invasion cultural, aquel, en la comprension
juridica, en el ambito de los derechos humanos. La Declaracion Universal
de los Derechos Humanos, proclamada por las Naciones Unidas (ONU) en
Asamblea General celebrada en Paris el 10 de diciembre de 1948!, impulso
los estudios en busca de normas juridicas aplicables a los pueblos de todos
territorios.

Lo mas grave y decisivo fue la presion de los paises liderados por Estados
Unidos para retrasar el Pacto Internacional sobre Derechos Econdémicos, Socia-
les y Culturales® de ONU (1966), norma de caracter obligatoria que enfatiza la

! Ciertamente influenciado por la culminacion de la Revolucion Francesa al tratar de univer-
salizar sus derechos de concepcion burguesa, debido a sus tentaculos de poder politico, econémi-
co ¢ ideologico, con la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789. La
influencia de la doctrina de los derechos naturales es evidente en los primeros dias de John Locke.
(1632—1704) — Derecho a la vida, derecho a la libertad y derecho a la propiedad, establecido por
Immanuel Kant (1724—-1804), con derecho natural racional. La Declaracion de la ONU no es dife-
rente en su forma y contenido liberal. Recuerdo que el escritor ateniense Sofocles (497 a. C.—406
a. C.), en Antigona (442 a. C.), provoco el debate sobre la ley natural (tradiciones) frente a la ley
positiva (creacion de la persona humana).

2 El PIDESC fue adoptado por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 16 de diciem-
bre de 1966, entrando en vigor el 3 de enero de 1976.
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importancia de la cultura de cada pueblo, en cierto tiempo y espacio (regional
y local). Posteriormente, la Convencion sobre la Proteccion y Promocion de la
Diversidad de las Expresiones Culturales® de la UNESCO (2005), y en estos
casos tratados internacionales.

En 2015, la Asemblea General de las Naciones Unidas adopta la Agenda
2030 con 17 objetivos para el Desarrollo Sostenible*. Estos asuntos tratan del
derecho agrario, agroalimentario y agroambiental y el Acuerdo de Paris sobre
Cambio Climaticopes® con orientaciones sobre pecuaria, agricultura y silvi-
cultura, todos de 2015. Y en las Américas, la Conferencia de Punta del Este®
(1962) con fuerte influencia en la politica agraria brasilefia.

En esta linea de comprension, el derecho regionalizado expresaria el dere-
cho de acuerdo con la cultura de cada pueblo, consagrar el aforismo “derecho
es cultura”. Por lo tanto trae dos factores de justificacion: cultura popular en un
espacio especifico y la internacionalizacion de la ley, a luz de las normas de los
tratados, convenciones y pactos.

Mencionandos los elementos anteriores, nos referimos con especial aten-
cion a la realidad de la Amazonia, limitdindonos a la Amazonia brasilefia’, con-
siderando los elementos de la actualidad legal y considerando que el derecho
regionalizado escapa al derecho abstracto, para lograr la ley en su concrecion,
como consecuencia de la cultura de este pueblo en esta region, de acuerdo
con la metodologia neoconstitucionalista de la constitucion abierta®. Surge la
problematica de la investigacion: ;Es posible comprender un derecho regiona-
lizado de la Amazonia? ;Qué es posible decir del derecho agrario amazénico?
(Existen normas juridicas agrarias regionalizadas para la Amazonia o seria po-
sible elaborarlas y aplicarlas en el ordenamiento juridico brasilefio? El punto

3 El CPPDEC fue adoptado en la Conferencia General de la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura en Paris el 20 de octubre de 2005.

4 Los estados miembros de la ONU adoptan el documento “Transformando nuestro mundo:
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible” en septiembre de 2015.

5 El Acuerdo de Paris fue adoptado durante la Conferencia de las Partes (COP 21) de la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) en Paris en
2015.

® De hecho, la VIII Reunion de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores de la Orga-
nizacion de Estados Americanos (OEA), celebrada en Punta del Este, Uruguay, en enero de 1962,
tuvo como objetivo discutir el impacto de la Revolucion Cubana (enero de 1959) en América
Latina.

7 La selva amazoénica brasilefia es un patrimonio nacional de los brasilefios (CF/88:
art. 225, § 4°).

8 P. Héberle, Hermenéutica constitucional. A sociedade aberta dos interpretes da Consti-
tui¢do: contribui¢do para a interpreta¢do pluralista e “procedimental” da Constitui¢do, Porto
Alegre (RS) 1997.
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de partida se encuentra en la diversidad brasilefia y en el pluralismo juridico
(constitucional) de Brasil’.

Es cierto que el nombre “Amazonia” dispensaria presentacion por su gran
fama, pero algunos, a pesar de la conocieren, desconocen la realidad que la
rodea, generalmente abstrayendo a la persona humana amazonica, seres pen-
santes, notablemente e/ caboco, pero diferente de la otra parte de Brasil. Dife-
rencia, mas alla de lo geografico e histérico, econémico, social y cultural. Se
justifica por lo tanto el tema objeto de estudio: Derecho agrario en la Amazo-
nia — regionalismo juridico.

El trabajo se desarrollara en tres partes: (1*) Derecho agrario en la Amazo-
nia — derecho agrario amazonico, (2*) La politicaagraria rasilefia y la cuestion
en la Amazonia, y (3*) Normas agrarias para la region amazonica. La tematica
no es novedadosa'’. Ejemplos existen en los Estados Unidos, Espafia, Italia,
entre otros paises. Centrandonos en el tema objeto de estudio, como en eventos
cientificos pasados y textos publicados, que desarroll6 debates sobre la realidad
Amazonica'l,

2. Derecho agrario en la Amazonia -
derecho agrario amazonico

La Amazonia presenta una marcada paradoja econémica, considerando la
economia fundada en la extraccion animal, vegetal y mineral, con actividad
agraria en ciertas regiones, asi como grandes polos de actividad economica mi-
nera como Carajas, en el Estado de Para y Coari, en el Estado de Amazonas. El
Polo Industrial de la Zona Libre de Manaus en el Estado de Amazonas refleja
la globalizacion econdmica, pero todos necesitan a la persona humana en el
ejercicio de estas actividades.

° Este aspecto puede ampliarse consultando A. Gursen De Miranda, Direito Constitucional
Amazoénico: Pluralismo Constitucional, “Revista Direito & Justiga” 2017 v. 1, n° 1, pp. 87—-113.

1" A. Gursen De Miranda (coord.), Direito amazonico — construindo o estado da arte, Boa
Vista (Roraima) 2004, p. 29.

1" A. Gursen De Miranda, Derecho Agrario Constitucional en Brasil y la realidad de la
Amazonia: mas alla de los derechos humanos economicos y sociales, los derechos culturales,
Conferencia X Congreso Americano de Derecho Agrario. Comité Americano de Derecho Agrario
/ Universidad Panamericana. Guadalajara (Jalisco — México), 2, 3 y 4 de octubre de 2017; idem,
Derecho Amazonico: existencia y efectividad — Peculiaridad regional de la Amazonia, Conferen-
cia Congreso Cientifico Internacional Iberoamericano — Rusia e Iberoamérica: Nuevos Horizon-
tes de Cooperacion, Universidad Estatal de Omsk (Siberia — Rusia), 25 de abril de 2017.
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2.1. Actividad agraria en la Amazonia — elemento humano

La actividad agraria, objeto del derecho agrario'? en cualquiera de las cor-
rientes doctrinales del jusagrarismo, de Vivanco (acceso — 1967), Carrozza
(agrariedad — 1975) o Carrera (ciclo agrobiologico — 1978) es de esencia cul-
tural, evidenciando en derecho agrario la aplicacion de las tradiciones en el
tratamiento de la tierra, los usos y las costumbres de la region. Esto es lo que
se puede ver en la Amazonia con la forma de vida de los amazonidas, frente
al entorno natural, especialmente en el ejercicio de su actividad economica,
donde se destaca el extractivismo agrario (animal y vegetal), estableciendo el
contorno cultural de estas personas, que requiere un método de interpretacion
concreta y aplicacion de la Ley de acuerdo con la realidad de este pueblo, tanto
en el acceso a la tierra, con la forma peculiar de su posesion (pose agraria/pose
agroecologica/pose caboca), como en las relaciones de conflictos con otros
grupos sociales, observando los elementos de la hermenéutica juridica, elabo-
rados segun esta realidad.

La actividad agraria establece los parametros para la identidad cultural
de la Amazonia, indisociable de su habitante nativo — el caboco (mestizo)":
(a) descendiente directo del indigena desarrolld sus matrices y sus valores,
a partir del intimo contacto con el entorno fisico, bioldgico y cultural, conser-
vando su conocimiento tradicional sobre el bosque y el agua, necesario para
su subsistencia y sobrevivencia, con los alimentos y los remedios; (b) unio
las tecnologias traidas por el segundo elemento, el conquistador portugués. El
amazonida caboco asimil6 esos conocimientos y los adaptd. Inicialmente in-
digena, la Amazonia se volvié caboca, en consecuencia del contacto del indio
con los inmigrantes, consolidando el proceso de mestizaje — la Amazonia es
mestiza. Alvard Régio de 4 de abril de 1755 reconoci6 la figura del caboco. En
verdad, el caboco consiste en la poblacion agraria indeseable en la Amazonia,
sobre todo de la politica agraria, ademas de Organizaciones no Gubernamenta-
les (ONG’S), que luchan por la demarcacion de zonas indigenas, mas interesa-
das en la atencion de la prensa y en los recursos financieros.

La actividad economica principal en el ambiente agrario amazonico ejer-
cida por el caboco puede identificarse por el extractivismo agrario, con énfasis
en la pesca artesanal y la agricultura temporal (supervivencia). Con el apoyo de

12" A. Gursen De Miranda, Direito agrario: ensino e teoria, Curitiba 2014, p. 65 e ss; A.C. Vi-
vanco, Teoria de derecho agrario, La Plata (Argentina) 1967 (2 v); A. Carrozza, Problemi genera-
li e profili di qualificazione del diritto agrdrio, Milano 1975; R.R. Carrera, Derecho agrario para
el desarrollo, Buenos Aires 1977.

13 Este aspecto puede ampliarse consultando S. Benchimol, Amazénia — formagdo social
e cultural, Manaus (AM) 1999, p. 2 e ss.
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la economia de subsistencia, tiene su propio estilo de vida: (a) planta de yuca,
para producir harina, ademas de otros productos; (b) en campos mas pequefos,
siembra de otros cultivos (frijoles, arroz, maiz); (c) en jirau tiene sus vegetales;
(d) del rio toma su pescado; (e) en las tierras bajas el agai es abundante; (f) del
bosque provienen los frutos y las setas; (g) del bosque toma raices, cortezas,
hojas, flores, semillas, para alimento y medicina.

Al identificar la actividad agraria mas tipica de la economia amazonica,
se destacan aquellas que reflejan el mundo amazoénico: las aguas y los bos-
ques'. De los bosques se distinguen cada una de las actividades, dada su
peculiaridad, es la llamada “cultura del bosque” con e/ drbol del caucho (la
jeringa), el balateiro (la balata), la castaria (1a nuez de Pard), el guaranazeiro
(el guarana), el piagabeiro (piagaba), el piabeiro (piaba — peces pequefios or-
namentales). De las aguas destacan los arponeros (de pirarucu y caiman), los
torneros (de tortuga), las regatoes (comercio itinerante en botes), las canoas
y otros mas.

Tradicionalmente, por los lugarefios, el caboco de las Marombas y los cor-
rales del bajo rilo Amazonas, los alfareros y vaqueros de la Isla de Marajo,
las castanias de los Tocantins y Baixo rio Madeira, los cacaos de Cameta, los
guaranazeiros de Maués, los piacabeiros da foz el rio Branco, las hermosas
calabazas de Santarém, los buscadores y creadores del rio Branco, los mariscos
y los torneros del rio Solimdes, los juteiros de Parintins'®. Se encuentran todos
presentes en el Amazonas con su historia, mirando hacia el futuro.

El amazénico del ambito agrario, el tipico trabajador rural de la Amazonia,
el caboco'®, es un ejemplo de adaptacion humana al entorno natural, es decir,
tenia la habilidad suficiente para obtener los medios necesarios para vivir en el
valle amazonico. Ocupa un ambiente de llanura de inundacion o tierra firme,
tiene fuertes lazos con sus pares, habitos alimenticios peculiares y patrones de
vivienda distintos; ¢l digamos coloquialmente — come la harina y duerme en
la red.

La caracterizacion mas actual del caboco se deriva de la apertura de las au-
tovias. Corriente migratoria para la ocupacion de las tierras a las margenes de
esas autovias, y en el entorno de los proyectos, algunas tierras ya ocupadas por
cabocos, otras reconocidas como areas indigenas, desencadenando numreosos
conflictos. De esa forma, el mestizaje fue inevitable.

4 E. Moreira, Amazdonia — conceito e paisagem, Rio de Janeiro 1958, p. 89.

15°S. Benchimol, Amazénia — formagdo social..., p. 87.

1 De la union de los portugueses con la India, nacieron los primeros mestizos, los cabocos,
quienes asimilaron la cultura de su madre. Los portugueses participaron en la construccion de
la cultura amazonica. Ocurrid la aparicion del nativo de la Amazonia, el “caboco tradicional”
0 “caboco riberefio”.
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La forma de vida positiva de este tipico trabajador rural amazoénico se ca-
racteriza por la satisfaccion con la existencia pura y la capacidad de disfrutar
la vida con el menor esfuerzo. E/ caboco es la persona que lleva una forma
de vida tipica de la cultura de la selva tropical, la cultura de la mandioca,
cultura caboca; su disposicion espacial y organizacion social son peculiares.
La poblacion de caboca esta extremadamente dispersa, por lo que como no
hay grandes aglomeraciones urbanas, se vuelve practicamente invisible!’. E/
caboco, con su estilo de vida unico, ciertamente ha aprendido que es mejor
dispersarse, producir lo suficiente para su grupo familiar. La aglomeracion,
es decir, la densificacion de la poblacion, podria conducir a la esterilidad
del suelo y la falta de alimentos. E/ caboco “invisible” (geografica, politica
y legalmente) vive disperso y sin ayuda, en rios y bosques, sin la accion
del gobierno, politica agraria especifica, para la Amazonia. Sin embargo, e/
caboco es tranquilo por su propia naturaleza, ya que ha aprendido a vivir en
una region abundante, tomando de ella su sustento necesario, especialmente
la harina.

2.2. Tipica actividad agraria de la Amazonia —
cultura de la mandioca y la casa de la harina™ -
arbol de caucho

Cuando los europeos llegaron al valle amazonico, encontraron los indios
plantando yuca'®, para la produccion de harina. La Casa de Harina, agroin-
dustria tipica de la Amazonia, es la forma de produccion tradicional de la
harina, con tecnologia rudimentaria y trabajo manual, con procesamiento pe-
culiar en sus diversas actividades, desde el plantio da yuca y el transporte
hasta la transformacién en harina. Por lo tanto, el cultivo de yuca y la produc-

17" C. Adams, R. Murrieta, W. Neves (org.). Sociedades caboclas amazéonicas: modernidade
e invisibilidade, Sao Paulo 2006, passim.

18" A. Gursen De Miranda, Seguranga Alimentar na Amazonia — A produgdo agroindustrial
tipica na Amazoénia e a seguranga do alimento: a casa de farinha. Palestra. VII Congresso de
Direito Agrario da UMAU. Unido Mundial de Agraristas Universitarios / Scuola Superiore
Sant’Ana di Pisa e Universita di Siena. Dia 8 de novembro de 2002, “Revista de direito agrario,
ambiental e da alimentag@o” 2005, v. 1, n° 1, pp. 299-308.

1 Cientificamente, Manihot Esculenta Cratz. También conocido por los nombres macaxeira
y wahoo, otros nombres serian: maniva; palo de harina; pobre pan; wahoo; Macamba Planta
nativa del valle del rio Orinoco (Venezuela) (a diferencia de las notas de Pinto, p. 2) Se usa en
forraje y como alimento (hojas, ramitas, restos de corteza o desechos en la industria procesadora
de yuca). Produce alcohol combustible ademas de otros productos quimicos.
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cion de harina han sido actividades agrarias en la Amazonia desde el periodo
precolombino?.

Ademas de la importancia econdmica, la yuca es de gran valor cultural en
la Amazonia, de ahi la consagracion de la regién como “Cultura de la Yuca”.
Es la sefa de identidad cultural de la Amazonia. Para algunos autores, esas
practicas envolviendo la yuca, desde la produccion hasta el consumo final, “en
el sistema de representaciones simbolicas (...) desempeiia (...) un papel rele-
vante pl en la construccion de cosmologias y en la reelaboracion de tradiciones
y valores culturales™!, o sea, reflejan su importancia como valor cultural, re-
quiriendo la cobertura legal necesaria para su preservacion.

La conquista de la Amazonia?* por parte de los portugueses se consolidd
con la extraccion de “drogas del interior”, tanto de bosques como de aguas. Hi-
cieron la economia de la Amazonia en tres momentos no exclusivos: (1) ciclo
del aztcar, en el momento de la conquista de la region y la fundacion de Belém
do Para; (2) ciclo de las “drogas sertdo”; (3) ciclo agricola, con la reforma
del Marqués de Pombal®. Los portugueses fueron los grandes comerciantes en
la edad de oro del caucho, pero participaron en otras actividades econémicas
ademas del comercio, la agricultura, la industria y los servicios. El objetivo
principal de la politica del gobierno portugués fue notable en el area geoeco-
némica de la region, con el aumento de los cultivos alimentarios (yuca, para

20" Cuando los conquistadores europeos llegaron al Nuevo Mundo, encontraron seres huma-
nos con una cultura establecida, llamada civilizaciones precolombinas (las que existieron antes
de la llegada de Cristobal Colon [1451-1506], en el afio 1492), especialmente la Confederacion
Azteca. México y las ciudades-estado mayas en la region centroamericana. En el Amazonas se
destacaba el Imperio Inca, en los Andes, junto al Océano Pacifico, ademas de la civilizacion
Marajoara en la isla de Marajo, ubicada en la desembocadura del rio Amazonas, y la civilizacion
Tapajonica, a orillas del rio Tapajos con el rio Amazonas.

2l Puede verse M.D. Pinto Nogueira, Mandioca e farinha: subsisténcia e tradi¢do cultural,
p. 6, http://www.mao.org.br//wp-content/uploads/pinto01.pdf.

22 Historicamente, el valle del “Gran Rio” ha despertado un interés econdmico inicial con
el “Pais Canela”, lo que provocé la expedicion del espafiol Gonzalo Pizarro (1502/1548), desde
Quito (Ecuador), en el afio 1539, pero concluy6 en el aio de 1542, por Francisco de Orellana,
después de navegar el rio que llamo el “rio Amazonas”, para llegar al Océano Atlantico y navegar
hacia Espaia. La leyenda de El Dorado, con la ciudad dorada, recogida en Quito por los espaiio-
les, que 1llevé a muchos aventureros al Amazonas, comenzo6 con la expedicion de Pedro de Urstia
(1526/1561), que partié de Lima (Pert) en el ano de 1559, pero tragicamente concluido por Lope
de Aguirre (1511/1561), quien lleg6 a la desembocadura del rio Amazonas en el afio 1561.

2 La creacion de la Compaiiia General de Comercio de Grio—Pard y Maranhdo, en 1755,
es el hito inicial del “ciclo agricola” en la Amazonia, con objetivos claros: (a) Permitir cambios
en la organizacion del trabajo en la Amazonia; (b) Establecer un monopolio sobre el comercio
en la region, especialmente para el comercio de algodon, sal, arroz, madera y esclavos negros;
y (c) Apoyar la agricultura y el asentamiento de la Amazonia a través del comercio.
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la produccion de harina; arroz; frijoles; maiz; platano; frutas; verduras; pollos)
y cultivos comerciales de exportacidn como tabaco, cacao, café y algodon.

El apogeo econdmico: los “ciclos del caucho”. Es el periodo econdémico,
social y cultural mas significativo en la Amazonia que ha revolucionado la
forma de vida de la region. El caucho, en la década de 1850-1860, alcanzo
el primer lugar en la agenda de exportacion de Brasil, causando euforia en el
pueblo amazoénico. El primer ciclo del caucho (1870-1912) elev6 las ciudades
de Belém do Para y Manaus al mismo nivel que las mas prosperas del mundo,
donde circulaba la libra esterlina, una moneda que los recolectores de caucho
recibieron como forma de pago por las exportaciones de caucho. El segundo
ciclo de caucho en la Amazonia surgié debido a la necesidad del producto para
las Fuerzas Aliadas, como resultado de la Segunda Guerra Mundial como un
implemento de material de guerra. Con el capital estadounidense, hubo una re-
cuperacion relativa de la produccion de caucho en la Amazonia. La Amazonia
volvid a sentir una sensacion de riqueza, la economia se fortalecié debido al
gran volumen de circulacion de dinero y la reestructuracion de las ciudades de
Belém do Para y Manaus.

Después del final de la Segunda Guerra Mundial, la situacion del Amazo-
nas era aparentemente muy dificil.

La politica agraria implementada por el Marqués de Pombal en el Estado
de Gran Pard (Amazonia) en la segunda mitad del siglo XVIII fue totalmente
destruida por la codicia de la riqueza rapida y facil con el caucho. Es la parado-
ja de la politica agraria en la Amazonia.

3. La politica agraria brasilena
y la cuestion en la Amazonia*

La Amazonia, por supuesto, solo llegd a tener “importancia estratégica”
para Brasil con la “Marcha hacia Occidente”, con objetivo geopolitico, frente
a la Segunda Guerra Mundial y el 2° Ciclo del Caucho. Una medida concre-
ta, con un objetivo de desarrollo estratégico y econdmico, fue la creacion de
los territorios federales®® de Amapa (frontera con Guayana Francesa y Guaya-
na Holandesa, actual Surinam), Rio Branco — actual Roraima (frontera con
Guayana Inglesa, actual Reptblica de Guyana, y Venezuela) y Guaporé, actual
Rondonia (frontera con Bolivia).

2 A. Gursen De Miranda, Amazénia 1616: contemporaneidade — historia — globalizagdo,
Curitiba 2019, pp. 161-167.
% Segun el Decreto Ley n° 5.812, del 13 de septiembre de 1943.
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El término del segundo ciclo de la goma llevo al plan de la Amazonia. Para
su ejecucion fue creada la Superintendencia del Plano de Valorizacion Econo-
mica de la Amazonia (SPVEA)*, en 1953, atentos al sistema hidrografico de la
region. Con el objetivo de la “planificacion economica” de la Amazonia brasi-
lefia, obedeciendo “la seleccion de problemas regionales”, se cred la Amazonia
Legal®.

La llegada de los militares al gobierno brasilefio, con el golpe de estado de
1964, amplio el discurso nacionalista para unificar el pais y proteger la selva
amazoénica, considerando el peligro de la internacionalizacion®®, bajo varios ar-
gumentos. Siguiendo el lema “Integrar para no entregar”, la SPVEA fue trans-
formada en Superintendencia de Desarrollo de la Amazonia (SUDAM)?, en
1966, para ofrecer incentivos a los interesados en producir en aquel espacio
amazonico. Autovias fueron construidas y grandes proyectos fueron implanta-
dos, se implementaron proyectos de colonizacion considerando el gran vacio
demografico en la region. Simultdneamente, fue creado el Banco de la Amazo-
nia*, en 1966, como agente financiero de la politica del gobierno federal para
el desarrollo de la Amazonia.

El gobierno militar tuvo una gran fijacion en esta “Operacion Amazonia”,
con la implementacion de “grandes proyectos” y la construccion de grandes
carreteras que cruzan la region de sur a norte y de este a oeste. Para gestionar
el desarrollo de la Amazonia, seglin el discurso oficial, el Programa Nacional
de Integracion Nacional (PIN)*!, en 1970, con objetivo geopolitico, reconocia
construccion de autovia, con base en la autovia Belém—Brasilia, para enlazar la
Amazonia a las otras regiones de Brasil. La Transamazonica es la autovia mas
emblematica, cruzando la region de este a oeste, a lo largo del canal sur del rio
Amazonas (la carretera Perimetral Norte, a través del canal norte) y de norte
a sur (carretera Cuiaba—Santarém, con la carretera Belém—Brasilia, la carrete-
ra Cuiaba—Porto Velho, Porto Velho—Manaus y Manaus—Boa Vista, asi como
otras mas pequenas).

2 Ley n® 1.806 de 6 de enero de 1953.

77 Tbidem.

28 Sobre el tema consultar a A.C. Ferreira Reis, Amazonia y avaricia internacional, Sao
Paulo 1960.

2 Ley n®5.173 de 27 de octubre de 1966.

30 Ley n° 5.122 de 28 de septiembre de 1966. Inicialmente Banco de Crédito de Caucho
(Decreto ley n° 4.451 de 9 de julio de 1942), de conformidad com el Acuerdo de Washington
Estados Unidos—Brasil, para la segunda guerra mundial, se convirtié en el banco de crédito de la
Amazonia (Ley n° 1.184 de 30 de agosto de 1950), sin participacion norteamericana.

31 Decreto ley n° 1.106 de 16 de junio de 1970.
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El Plan Nacional de Desarrollo (PND)¥, en 1971, tenia como principal
objetivo preparar la infraestructura necesaria para el desarrollo de Brasil, para
el periodo de 1972 a 1974, destacandose los sectores de transporte y teleco-
municaciones. El II PND (1975-1979), reconocia estimular la produccion de
insumos basicos y alimentos, con atencion a la agropecuaria, ademas de la ex-
ploracion de recursos naturales a través de proyectos importantes, que comen-
zaron con la distribucion de recursos naturales, especialmente minerales, lleva-
do a cabo por el Proyecto RADAM?, utilizando un estudio aerofotogramétrico
e investigacion de campo. El segundo PND previo la ocupacion productiva de
la Amazonia a través del Programa de Polos Agropecuarios y Agrominerais de
la Amazonia y el Programa de Desarrollo de Recursos Forestales.

El Programa de Redistribucion de Tierras y de Estimulo a la Agroindustria
del Norte y del Nordeste (PROTERRA)*, en 1971, fue creado con el “objetivo
de promover el mas fécil acceso del hombre a la tierra, crear mejores condi-
ciones de empleo de mano de obra y fomentar la agroindustria en las regiones
comprendidas en las areas de actuacion de la Superintendencia de Desarrollo
de la Amazonia (SUDAM) y de la Superintendencia de Desarrollo del Nor-
deste (SUDENE)”. Hay que tener en cuenta también el Programa de Polos
Agropecuarios y Agro minerales de la Amazonia (POLAMAZONIA — 1974)%
fue creado “con la finalidad de promover el aprovechamiento integrado de las
potencialidades agropecuarias, agroindustrias, forestales y minerales, en areas
prioritarias de la Amazonia”. Gracias a este programa, se han alcanzado los
objetivos militares, especificamente en relacion la Amazonia, para la ganaderia
en sectores predeterminados.

Esta politica de desarrollo de la Amazonia incentivo la instalacion de gran-
des proyectos en la region, motivadas por el apoyo en el campo tributario, con
incentivos fiscales. El conflicto por la posesion de la tierra en area de influencia
de esos proyectos y a las margenes de esas autovias, aliado a la desforestacion
amazonica, son las consecuencias mas destacadas. En el ambito de la politica
agraria fueron creados y estructurados varios 6rganos por el gobierno federal.

Para ejecutar la politica agraria del pais fueron creados el Instituto Brasi-
lefio de Reforma Agraria (IBRA) y el Instituto de Desarrollo Agrario (INDA —
1964)* extintos con la creacion del Instituto Nacional de Colonizacion y Re-

32 Ley n° 5.727 de 4 de noviembre de 1971.

3 Proyecto Radar de la Amazonia, vinculado al Ministerio de Minas y Energia, desarrollo
sus actividades de 1970 a 1985, cuando su coleccion técnica se incorpord a la Fundacion IBGE.
Se uni6 al Proyecto Radambrasil en 1975.

3% Decreto de ley n° 1.179 de 6 de julio de 1971.

35 Decreto n° 74.607 de 25 de septiembre de 1974.

36 Estatuto de la tierra (Ley n® 4.504 de 30 de noviembre de 1964: art. 37 y art. 74).
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forma Agraria (INCRA—-1970)*" este articulado con el Grupo Ejecutivo para la
Region del Bajo Amazonas (GEBAM) y el Grupo Ejecutivo de las Tierras del
Araguaia-Tocantins (GETAT), en area especifica de la Amazonia.

El GETAT?® (1980) tenia por objetivo coordinar, promover y ejecutar las
medidas necesarias para la regularizacion de los bienes y raices en el area de
los rios Araguaia-Tocantins, dotado del representante de la Union. Fue extinto
en 1987, de esa forma, ha quedado en las manos del INCRA la tarea de suce-
derlo®. De hecho, el area de GETAT, delimitada al sureste del Estado de Par4,
al suroeste del Estado de Maranho y al norte del Estado de Goias, actualmente
Tocantins, por los rios Araguaia y Tocantins, era un vacio demografico, donde
se abri6 por el Partido Comunista de Brasil (PCdoB) la Guerrilla Araguaia.

El GEBAM* (1980) con objetivo, ademas de los bienes raices: (a) coor-
dinar las acciones de fortalecimiento de la presencia del gobierno federal en la
margen izquierda del Bajo Amazonas; (b) acompafiar los proyectos de desar-
rollo; (c) acompaiar los proyectos de colonizacion; y (d) proponer medidas
para solucion de los problemas relacionados con la tierra de aquella region,
pero, fue extinto en 1986*". De hecho, el verdadero objetivo de GEBAM seria
resolver los problemas que rodean el Proyecto Jari del empresario estadouni-
dense Daniel Ludwig (1897-1992).

La restauracion de la democracia en Brasil en 1985, mantuvo el planea-
miento econdmico relacionado con la Amazonia, con intensificacion de la ac-
tividad agraria pecuaria y agricultura con el plantio de la soja, en escala de
exportacion, notablemente en la region sureste del Estado de Para, al norte del
Estado de Mato Grosso y el Estado de Rondonia. Al mismo tiempo, habia una
falta de control en la expansion urbana, con el aumento de la poblacion de las
ciudades. Politicas publicas fueron intensificadas en la ultima década del siglo
pasado y aplicadas en la Amazonia visando el control y la preservacion am-
biental de la region, con amplia accion ambiental. La Amazonia mantiene mas
de 80% de su area totalmente preservada, los estados de Amazonas, Amapa
y Roraima, con menos del 2% de deforestacion.

El Programa Calha Norte (PCN) creado en 1985, con el objetivo de pro-
mover la ocupacion y el desarrollo ordenado de la Amazonia Septentrional, ob-
servando las caracteristicas regionales, las diferencias culturales y el ambiente,
en armonia con los intereses nacionales. El Programa involucra la franja de
frontera del Estado del Amapa al Estado de Rondonia. El Calha Norte seria

37 Decreto de ley n° 1.110 de 9 de julio de 1970.

3% Decreto de ley n° 1.767 de 1 de febrero de 1980.
3 Decreto de ley n® 2.328 de 5 de mayo de 1987.
40 Decreto n° 84.516 de 28 de febrero de 1980.

4 Decreto n° 92.678 de 19 de mayo de 1986.
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el medio de integracion de las acciones del gobierno federal en la Amazonia,
frente a su dimension y alcance social. Realizd la demarcacion de 36 éreas
indigenas.

El Proyecto Sistema de Vigilancia de la Amazonia (STIVAM)* creado como
resuldado de estudios presentados a la presidencia de la reptblica en septiem-
bre de 1990, inici6 sus trabajos el 25 de julio de 2002. Es una recopilacion
y procesamiento de informaciones, con objetivo de direccionar el trabajo de
organos publicos, gestionando el desarrollo de la actividad estatal. E1 SIVAM
posee un Centro de Coordinacién General, en Brasilia, y Centros Regionales,
en Belém, Manaus y Porto Velho. El Proyecto visa impedir acciones ilegales
de madereros, buscadores de oro y narcotraficantes. E1 SIVAM es administrado
por el Sistema de Proteccion de la Amazonia (SIPAM)* que pretende conducir
las acciones gubernamentales de la Amazonia de manera integrada. E1 SIVAM
ofrece elementos a diversos organos del gobierno*.

El Plano Amazonia Sustentable, divulgado en 2008 se constituye en un
conjunto de directrices para orientar el desarrollo sostenible de la Amazonia
ofrecedvalorando de la diversidad sociocultural y ecolédgica y la reduccion de
las desigualdades regionales.

En verdad, los diversos intentos oficiales de integracion nacional y desarrollo
de la Amazonia cred una infraestructura técnica, pero fueron direccionadas a los
grandes proyectos de exportacion, financiados por el pueblo brasilefio, por medio
de politica de incentivos fiscales, no teniendo en cuenta el pueblo de la region,
ademas de crear posibles tensiones ambientales y sociales. Vemos igualmente el
papel periférico de la Amazonia que ofrece de materia prima y consumidora de
productos industriales del Sur-Sudeste del pais y de paises extranjeros®.

3.1. Normas agrarias para la region amazonica

Siguiendo las ensefianzas de Georg Jellinek (1851-1911)*, el derecho se
ejerce efectivamente solo si hay una relacion permanente de las personas en un

4 Sistema de Vigilancia de la Amazonia — SIVAM.

4 Sistema de Proteccion de la Amazonia — SIPAM. Decreto n° 4.607 de 26 febrero de 2003.
Anexo [: art. 1, inciso XII — operacionalizacion de SIPAM.

4 TInstituto de Investigacion Espacial (INPE), Instituto Meteorologico Nacional (INMET)
y Agencia Nacional del Agua (ANA).

4> Segun datos de la Division Territorial del Trabajo (DTT) y la Division Internacional del
Trabajo (DIT).

4 @G. Jellinek, Teoria general del estado, México 2000, passim. En este sentido, segun
1. Kant (Critica da razdo pura, traduccion de A. Marins, editora M. Claret, Sdo Paulo 2004,
p. 113), dos factores que “no derivan de la experiencia, sino que son presuposiciones de la expe-
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espacio (teritorio) donde se establece una identidad, definidor de la cultura de
ese pueblo, la cual es considerada como el cuarto elemento fundamental del es-
tado*’. En este caso, los pueblos amazonicos tienen una relacion permanente en
el espacio amazdnico, donde se establece la identidad cultural amazonica, y el
derecho, peculiar de la region, se ejerce de manera especial como un derecho
especial de un espacio, el derecho amazonico regionalizado.

La peculiaridad regional de la Amazonia se encuentra en varios campos,
considerando el espacio amazonico, donde los “fendmenos sociales” aparecen
con caracteristicas mas alla de lo historico, politico, econdmico, socioambien-
tal, social y cultural. Son estos “fendmenos sociales y culturales amazdonicos”
que proporcionan los “fendmenos juridicos amazonicos”, y exigen una com-
prension regionalizada. Ciertamente, estas diversas actividades en el territo-
rio amazonico que constituyen un “fendmeno social amazénico” dan lugar al
“fendomeno legal amazdnico”, ya que hay varios problemas dentro del cono-
cimiento del derecho que trasciende un régimen legal Unico, que requiere la
comprension del derecho como sistema, para resolver el problema.

Traigo a la reflexion la cuestion de la ocupacion, posesion y propiedad de
la tierra, una cuestion que va mas alld del derecho agrario, en su enfoque del
fundidrio, considerando que el cumplimiento de la dimension ambiental de la
funcion social de la tierra requiere una comprension del derecho ambiental;
tierras que a menudo pueden involucrar areas indigenas, cuando el derecho
indigena estara presente, que en Brasil trae el requisito ambiental en su deli-
mitacion. Si hay minerales en estas tierras, el derecho de mineria; como una
region transfronteriza, puede requerir el derecho internacional privado; en las
relaciones con otros estados en la Pan-Amazodnia, el derecho comunitario, el
derecho de comercio exterior y el derecho de navegacion fluvial, para regular
el transporte de pasajeros y carga, en esta enorme red fluvial amazoénica.

riencia”, que son insostenibles en la aplicacion de la ley, deben considerarse: 1) el tiempo; y 2) el
espacio. La estructuracion tedrica del elemento geografico en la ley, por Montesquieu (O espirito
da lei, Sao Paulo 1996, pp. 235-323), para quien el Estado moderno necesitaria construir su base
sobre una base territorial determinada, se encuentra en G. Jellinek (7eoria general..., p. 368) la
teoria del espacio territorio, como uno de los elementos fundamentales del Estado, en la relacion
permanente de las personas en un espacio determinado, para lograr en G. Del Vecchio (Li¢des de
filosofia do Direito, Coimbra 1979, passim) el espacio territorial como fundamento de la iden-
tidad de la sociedad, definiendo la cultura de este pueblo. Cultura que el neoconstitucionalismo
(post-positivismo), de las reflexiones de P. Héaberle (£/ estado constitucional, Buenos Aires 2007,
p- 21), inserta como el cuarto elemento fundamental del Estado, en el mismo nivel de personas,
territorio y gobierno, considerando que las normas del derecho internacional deben ser compati-
ble con el trasfondo social y cultural interno del estado.
47 P. Hiberle, El estado..., passim.
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Se puede imaginarse los problemas legales para implementar un proyecto
minero, superando la fase de adquisicion de tierras del area (derecho agra-
rio) y el régimen legal especial (derecho minerario) que podamos enfrentar:
areas minerales en areas indigenas (derecho indigena); areas minerales en el
area ambiental (derecho ambiental); dreas minerales en el rango fronterizo.
Estos son algunos ejemplos. ;Qué pasa con la apertura de una carretera fede-
ral transnacional en la Amazonia? Requiere una comprension sistematica de
la ley, necesariamente: derecho agrario / de la tierra; derecho socioambiental;
derecho indigena; derecho minerario; derecho de navegacion fluvial; derecho
constitucional; derecho de comercio exterior; derecho internacional; derecho
comunitario; derechos humanos En este sentido, la realidad amazonica (socio-
ambiental, indigena, agraria, fluvial, minera, fronteriza) ofrece las condiciones
adecuadas para que la ley produzca sus efectos, para la efectividad de un dere-
cho amazdnico regionalizado.

Es cierto que no existe una regulacion legal especifica para la realidad de la
Amazonia. Los problemas aumentan, debido a hechos notables, como los dos
ciclos de caucho, la apertura de carreteras federales en la década de 1970, la
implementacion de grandes proyectos econdmicos y de colonizacion.

Los gobernantes militares posteriores a 1964 trataron de abordar uno de los
problemas de la reforma bésica, la reforma agraria, de acuerdo con los planes
e ideologia de los Estados Unidos expresados en la Carta de Punta del Este de
1962. Algunas normas agrarias pueden ser analizadas, en particular el estatuto
de la tierra.

El estatuto de la tierra establece el Plan Regional de Reforma Agraria, ela-
borado para auxiliar el Plan Nacional de Reforma Agraria, se dirigiria a to-
das las regiones del pais, incluida su aplicacion a la region amazonica. Para
la construccion del plan regional se crearon delegacias regionales del IBRA
(actualmente superintendencias regionales INCRA), como agencias implemen-
tadoras de la reforma agraria en las regiones del pais, incluida la preparacion
del registro de tierras, la clasificacion de la tierra, las formas y condiciones de
uso actual y potencial de la propiedad, la preparacion de propuestas de expro-
piacion y la seleccion de candidatos la adquisicion de las cuotas, en todos los
estados miembros y en areas de mayor tension social.

La Politica de Desarrollo Agrario tiene como uno de sus objetivos “pro-
porcionar recursos a la Unidn, los estados y los municipios, para financiar
los proyectos de reforma agraria”, con inquietudes regionales (estatales)
y locales (municipios). La colonizacion oficial en las regiones definidas por
la division de areas sera de responsabilidad del IBRA. En la Amazonia la
utilizacioén de esos medios de la politica de desarrollo agrario podra ser ejer-
cida por la SUDAM. La asistencia técnica en las areas de reforma agraria
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sera realizada con prioridad local (administrador del proyecto) y regional
(agente de extension rural y equipos de especialistas). La mecanizacion agri-
cola tendra en cuenta el mercado de mano de obra regional. Para asistencia
a la comercializacion, los planos de almacenamiento y proteccion de los
productos agropecuarios observaran la division agraria de las regiones. La
electrificacion rural y obras de infraestructura deberan ser incluidas en el
Plan Regional y el Programa de Arrendamiento Rural destinado a la atenciéon
complementaria del acceso a la tierra por parte de trabajadores rurales cali-
ficados para participar en el Programa Nacional de Reforma Agraria, debe
elaborarse con elementos del Programa Regional. La actividad de extraccion
agraria (vegetal y animal), peculiar de la Amazonia, tendra su plena ejecuci-
on por medio de 6rganos de la administracion centralizada y descentralizada,
accesible y garantido, para no cuentadicar, directa o indirectamente, el armo-
nico desarrollo de la vida rural.

Es justo reconocer que el Estatuto de la Tierra se configura como una ley
agraria favorable, sin embargo, no presenta satisfactoria interpretacion y apli-
cacion, ademas del nombramiento de los dirigentes de los érganos agrarios
controlados por el gobierno federal, los cuales no consideran la participacion
de personas que viven en la region.

Las tierras vacias situadas en aproximadamente 100 kilémetros de anchura,
del lado de los ejes de las autovias construidas, en construccion o proyectadas,
fueron declarados indispensables para la seguridad y al desarrollo regional, en
la area de la Amazonia Legal, pasando a componer bienes de la Union*®. Poli-
tica agraria parcialmente derogada, teniendo en cuenta algunas excepciones®.
Lamentablemente, el gobierno federal sigue creando problemas para transfe-
rencia de las tierras desocupadas pertenecientes a los estados miembros crea-
dos por fuerza de la Constitucion Federal de 1988.

3.2. Regionalismo juridico®°

Comprendo que el regionalismo juridico agrario estara estable cuando la
elaboracion, la interpretacion y la aplicacion de las normas agrarias se pre-
sentaren segun los intereses de las personas de la region amazonica. El punto
de partida seria que el gobierno federal brasilefio estableciese normas (reglas
y reglamentos), seglin los principios fundamentales del derecho agrario, para
convertir la estructura agraria de la region en eficiente. Ocurre que las normas

% Decreto ley n° 1.164 de 1 de abril de 1971.
4 Decreto ley n° 2.375 de 24 de noviembre de 1987.
30 A. Gursen De Miranda, Direito Constitucional Amazénico...; idem, Direito Amazénico...
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son direccionadas a los intereses del gobierno federal. El legislador brasilefio,
atento a las diversas regiones de Brasil, consagr6é normas agrarias relacionadas
con las regiones del pais, no obstante, solo el elemento formal, no teniendo en
cuenta los elementos sociales y culturales de la Amazonia, evidencia que la
cuestion estd a la margen de la comprension juridica regionalizada.

La Amazonia no posee una estrategia consistente en forma y contenido
regionalizado sobre la politica agraria. En ese camino, la Amazonia seguira sin
normas agrarias, atrayendo y ampliando los conflictos por la posesion de la tier-
ra, una vez que no tengan en cuenta que las normas agrarias siguen ineficaces,
ni consideran las personas y los elementos de la Amazonia. Las normas agra-
rias hechas por el Congreso Nacional, lejos de donde ocurren los problemas;
de arriba a abajo, son hechas sin participacion de los verdaderos interesados
en la solucion de esas cuestiones y de aquellos que van sufrir directamente las
consecuencias de esas normas. La ley ignora la sociedad civil organizada o no,
las comunidades y los cabocos, quedandose en desacuerdo con la comprension
del regionalismo juridico. A pesar del discurso del gobierno federal del desar-
rollo de la Amazonia, la practica ocurre a la margen del interés de la Amazonia,
olvidandose de la determinacion constitucional de democracia participativa.

La politica agraria adoptada por el gobierno federal en relacién con la
Amazonia compromete la legitimidad de las normas juridicas direccionadas
a la region, sobre todo, legitimidad para crear reglas, si no hay la participacion
efectiva del amazonida, con sus valores e intereses, segiin su formacion social
y cultural. La consecuencia es el desequilibrio entre las normas agrarias para
las regiones y la realidad regional, agravando la deficiente estructura agraria
de la Amazonia. Ademas de eso, no existe estudio socioecondmico sobre los
cabocos 'y sobre la forma de ocupacion de sus tierras, todo se resume a las areas
indigenas, para atender intereses internacionales, muchas veces ocultas — la
cultura y las tradiciones indigenas se quedan al margen.

Una gran dificultad es la negacion a promover una discusion seria, técnica
y cientifica sobre las tierras ocupadas por los cabocos que estan siendo delimi-
tadas como areas indigenas y areas ambientales, promoviendo, en consecuen-
cia, la expulsion de esas personas humanas, los cabocos, de tierras donde viven
con sus familias hace més de 100 afios y donde enterraran sus muertos, muchos
con titulo formal de la tierra. Por otro lado, considerando las normas existen-
tes, a saber, el Estatuto de la Tierra, el proceso de hermenéutica, interpretacion
(integracion) y aplicacion de normas agrarias para las regiones brasilefias se
lleva a cabo de acuerdo con los intereses del gobierno federal, a menudo lejos
de interés regional. El resultado es el enflaquecimiento de la estructura agraria
regional y, en consecuencia, resulta en la falta de alimento, en la desorganiza-
cion territorial y en la degradacion ambiental.
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La politica agraria brasilefia direccionada a la Amazonia es acompanada
con un gran interés internacional, por ONG’s financiadas por gobiernos extran-
jeros, mas por la cuestion ambiental y la cuestion de las areas indigenas, que
por la estructura agraria deficiente y por las personas que viven de esta activi-
dad agraria en la region, a saber, los cabocos. Hablar de Amazonia hace surgir
un clima de obligacion de hablar de los indios, pues la Amazonia es caboca,
y este, el legitimo nativo de la region. En este caso indigena, hay localismo
juridico, reconocido por el ordenamiento juridico brasilefio

4. Conclusiones

Algunas cuestiones son pacificas en el contexto legal: (1) la ley es una
consecuencia de la cultura de cada pueblo en un espacio dado; (2) el espacio
delimitado por las personas es el territorio (region) donde se enfocara la ley;
(3) la ley esta regionalizada debido a la cultura de este pueblo; (4) las normas
del derecho internacional subyacen, guian y garantizan un derecho de acuerdo
con la cultura de los pueblos a nivel regional; (5) la ley regionalizada es posible
en un estado unitario; (6) la Federacion Brasilefia, en sus tres esferas (muni-
cipios, estados miembros, union) hace posible un derecho regionalizado para
la Amazonia; (7) no existe una regulacion legal especifica para la realidad de
la Amazonia brasilefa.

La elaboraciéon de normas agrarias verdaderamente regionalizadas, con
su interpretacion y aplicacion de acuerdo con los intereses regionales seria lo
mejor y mas recomendable. Sobre la problemadtica propuesta traigo algunas re-
flexiones. La Federacion implica la diversidad, regiones distintas, con espacio
social y cultural propio a definir un espacio juridico regionalizado, llevando
a la comprension de la posibilidad juridica y material de un derecho regionali-
zado especifico a la Amazonia.

Las costumbres y tradiciones en el ejercicio de la actividad agraria, se
tornan mas evidente en la Amazonia, como la “cultura de la yuca”. El cabo-
co aprendid a convivir tranquilamente con la exuberancia del bosque y de las
aguas, destacando la “Casa de Harina”, agroindustria tipica de la Amazonia,
a imponer la posibilidad del derecho agrario amazénico, para regular y pro-
teger esa actividad agraria. Por lo tanto, considerando estos elementos, puedo
afirmar que hay posibilidad de elaborar, interpretar y aplicar normas agrarias
regionalizadas de la Amazonia, enel ordenamiento juridico brasilefio en com-
prension sistematica con diversas ramas juridicas, ademas del derecho agrario.
Por otro lado, fueron elaboradas normas agrarias, con referencia a las regio-
nes del pais, algunas especificas a la Amazonia, sin embargo, seria impruden-
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te cientificamente, hablar de norma juridica regionalizada, una vez que esas
fueron elaboradas, interpretadas y aplicadas, seglin los intereses del gobierno
federal, sin mayores preocupaciones por las personas de la Amazonia. El regio-
nalismo juridico prioriza el interés de la region, en su interpretacion y aplicaci-
on; normas agrarias para la region no es regionalismo juridico.

Anado como las propuestas de mejora en la legislacion, creacion del Parla-
mento Amazdnico, compuesto de forma igualitaria por representantes de todos
los estados miembros de la region, con competencia para legislar especifica-
mente sobre la problematica de la Amazonia. Mejora también el ejecutivo, es-
tudios para demostrar beneficios de la estructura agraria eficiente en la Ama-
zonia y que los recursos obtenidos con la actividad agraria de los amazénidas
podria resultar en el desarrollo socioecondomico de las personas del campo,
o sea, politica agraria regionalizada, precedida de planeamiento regionaliza-
do; simultdneamente, cuatro esferas de gestion, con decision por voto: federal,
estatal, municipal y comunidades (sociedad civil). En las Universidades, obli-
gatoriamente las ptblicas, definir lineas de estudios y ivestigaciones relaciona-
dos con la Amazonia y promover intercambio de profesores y alumnos de las
universidades de la Amazonia brasilefia y andina, fruto de acuerdos cientificos
y académicos, seria ideal para los debates acerca de la situacion. Estas propues-
tas también afectaran el poder judicial, concienciacion de magistrados y profe-
sionales en definir los elementos hermenéuticos, para interpretar y aplicar las
normas juridicas agrarias segun los intereses regionalizados. En este contexto,
se podria considerar el establecimiento de un tribunal regional.

Esta es una alternativa para las personas de la Amazonia y para el mundo,
que tendran alimento sostenible, en regiones con estructuras agrarias eficientes.

AGRICULTURAL LAW IN AMAZONIA -
LEGAL REGIONALISM

Summary

Due to numerous factors of both legal and non-legal nature, Amazon law as a branch of
law encompassing the norms of environmental law and agricultural law has been separated
within the Brazilian legal system. The aim of the article is to highlight the specificity of
Amazon law as the legal order prevailing in a certain geographical region.

The author claims that the goal of this branch of law — created according to the method
of neo-constitutionalism developed by P. Haberle — is to emphasise the importance of the
cultural model of man typical of Amazonia. In the literature on the subject, this man is re-
ferred to as a caboco, a rural worker who carries out agricultural activities characteristic for
the region, which connected with the production of manioc flour which is the staple diet of

9.

the population inhabiting the area. Over time, caboco’s “profession” led to the emergence of



Derecho agrario en la Amazonia — regionalismo juridico 201

a socio-cultural space known as the “culture of cassava” studied within the research on the
social formation of Amazonia conducted by S. Benchimol and E. Moreira. In the author’s
opinion, the Brazilian legal system as a whole does not respect the rights of local communities
and therefore a legislative action should be taken to guarantee full operation of the regional
customary law in the Amazon region.

DIRITTO AGRARIO IN AMAZZONIA:
UN REGIONALISMO GIURIDICO

Riassunto

A causa di numerosi fattori sia di natura giuridica sia extra-giuridica, all’interno del
sistema giuridico brasiliano ¢ stato distinto il diritto dell’ Amazzonia — un ramo del diritto che
contiene norme riguardanti sia il diritto ambientale sia quello agrario. L’obiettivo dell’arti-
colo ¢ quello di mostrare la specificita del diritto dell’ Amazzonia come un ordine giuridico
applicabile in una specifica area geografica.

Secondo ’autore, I’obiettivo di questo ramo del diritto — sviluppato secondo il metodo
del neocostituzionalismo di P. Hiberle — ¢ quello di mettere in evidenza 1’importanza del
modello culturale dell’'uomo, estremamente caratteristico dell’ Amazzonia. Nella letteratura
sull’argomento, esso viene definito come un caboco, ovvero un lavoratore rurale, che svolge
una attivita agricola tipica per la regione, vale a dire collegata alla produzione di farina di
manioca, che ¢ alla base del sostentamento alimentare della popolazione che vive sul terri-
torio. L’esercizio di questa professione, con I’andare del tempo, ha permesso di osservare la
nascita di uno spazio socio-culturale, chiamato “cultura della manioca”, nell’ambito delle
ricerche sulle formazioni sociali dell’ Amazzonia condotta da S. Benchimol ed E. Moreira.
Secondo I’autore, il sistema giuridico brasiliano nel suo insieme non rispetta i diritti delle
comunita locali e andrebbero intraprese azioni legislative volte a garantire il diritto regionale
consuetudinario, gia in uso in Amazzonia.
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Sprzedaz wina
w ramach lokalnych systeméw zywnosciowych
na przykladzie prawa wiloskiego®

1. Wprowadzenie

Wyjasniajac sformutowanie zawarte w tytule, nalezy zaznaczy¢, ze lokal-
ne systemy zywnosciowe nie zostaty dotagd prawnie zdefiniowane. Na potrze-
by tego artkutu przyjmuje jako gtowne kryterium ich wyodrgbnienia blisko$¢
geograficzng migdzy producentem zywno$ci a konsumentem, wytwarzanie
produktow rolno-spozywczych bezposrednio przez producentdéw rolnych oraz
sprzedaz w ramach krétkich tancuchow dostaw. Wedhug prawodawcy unijnego
kroétkie tancuchy dostaw obejmujg ograniczong liczbg podmiotow gospodar-
czych zaangazowanych we wspolprace, przyczyniajg si¢ do lokalnego rozwoju
gospodarczego oraz cechujg je $ciste zwiazki geograficzne i spoteczne migdzy
producentami i podmiotami zajmujgcymi si¢ przetworstwem a konsumentami’.

Wsparcie unijne przeznaczone jest na tworzenie takich krotkich tancu-
chow dostaw, w ktorych migdzy rolnikiem a konsumentem wystepuje nie wie-
cej niz jeden posrednik®. Rynki lokalne powinny by¢ za$ zdefiniowane przez

" Artykut jest efektem realizacji projektu nr 2016/21/D/HS5/03906 finansowanego przez
Narodowe Centrum Nauki.

U Art. 1 ust. 2 lit. m rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013
z dnia 17 grudnia 2013 r. W sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski
Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) i uchylajace rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1698/2005, Dz.Urz. UE L 347 2 20.12.2013 1.

2 Zob. art. 11 ust. 1 rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE) Nr 807/2014 z dnia 11 mar-
ca 2014 r. Uzupetniajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013
W sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Roz-
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kraje cztonkowskie poprzez okreslenie odlegto$ci w kilometrach w promieniu
gospodarstwa, z ktérego pochodzi produkt, gdzie musi odbywac si¢ jego prze-
twarzanie i sprzedaz konsumentowi koncowemu?®.

Przedmiotem obrotu w ramach lokalnych systeméw zywnosciowych jest
zywno$¢, przez ktora, zgodnie z art. 2 rozporzadzenia (WE) nr 178/2002, mozna
rozumie¢ substancje lub produkty przetworzone, czg¢$ciowo przetworzone lub
nieprzetworzone, przeznaczone do spozycia przez ludzi lub ktorych spozycia
przez ludzi mozna si¢ spodziewaé¢*. Wino, w $wietle powyzszego przepisu, zali-
cza si¢ do $rodkow spozywczych, a ponadto, zgodnie z art. 38 ust. 3 TFUE, jest
produktem rolnym, do ktérego maja zastosowanie przepisy dotyczgce wspdlnej
polityki rolnej, wymienione bowiem zostato w Zalgczniku I do TFUE®.

Definicja wina zostata okreslona w rozporzadzeniu nr 491/2009°. Zgod-
nie z jego zatacznikiem XIb pkt 1 ,,wino jest produktem otrzymywanym wy-
lacznie w drodze catkowitej lub czgsciowej fermentacji alkoholowej §wiezych
winogron, rozgniatanych lub nie, lub moszczu gronowego”. Wino musi zatem
pochodzi¢ z fermentacji winogron, i to z okre$lonego gatunku, tj. Vitis Vinifera
lub krzyzowki tego gatunku z innymi gatunkami Vitis’.

Nazwg tg co do zasady, nie moze by¢ opatrzony produkt wytworzony
z fermentacji innych owocow, taki produkt bowiem zalicza si¢ do napojow
spirytusowych z Zatacznika II do rozporzadzenia 110/2008, jezeli ma co naj-
mniej 15% objetosci alkoholu®. Jednak prawo UE nie przesadza jednoznacz-
nie o braku mozliwo$ci zastosowania nazwy wina dla napojéw wytworzonych
z fermentacji innych owocow. W takim wypadku, zgodnie z art. 113d ust. 1

woju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) i wprowadzajace przepisy przejsciowe, Dz.Urz. L 227/1
z31.07.2014 r.

3 Art. 11 ust. 2 rozporzadzenia (UE) nr 807/2014.

* Rozporzadzenie (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia
2002 r. ustanawiajace ogolne zasady i wymagania prawa zywnosciowego, powotujace Europejski
Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci oraz ustanawiajagce procedury w zakresie bezpieczenstwa
zywnosci Dz.Urz. UE L 31 z 1.02.2002 r.

5 Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE C 326
226.10.2012 1.

¢ Rozporzadzenie Rady (WE) nr 491/2009 z dnia 25 maja 2009 r. Zmieniajgce rozporza-
dzenie (WE) nr 1234/2007 ustanawiajace wspdlna organizacj¢ rynkéw rolnych oraz przepisy
szczegdtowe dotyczace niektorych produktow rolnych (rozporzadzenie o jednolitej wspdlnej or-
ganizacji rynku), Dz.Urz. UE L 154 z 17.06.2009 r.

7 Zob. szerzej na temat prawnej regulacji sektora winiarskiego: A. Germano, E. Rook Basi-
le, N. Lucifero, Manuale di legislazione vitivinicola, Torino 2017.

8 Zob. definicj¢ napoju spirytusowego wedlug art. 2 rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady (WE) nr 110/2008 z dnia 15 stycznia 2008 r. W sprawie definicji, opisu, prezentacji,
etykietowania i ochrony oznaczen geograficznych napojow spirytusowych oraz uchylajace roz-
porzadzenie Rady (EWG) nr 1576/89, Dz.Urz. UE L 39 z 13.02.2008 r.
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lit. a rozporzadzenia (WE) 491/2009 konieczne jest wskazanie na etykiecie
nazwy owocow. Ponadto wino jest napojem alkoholowym, musi zatem zawie-
ra¢ przynajmniej minimalng warto§¢ procentowa alkoholu. Zgodnie z Zatacz-
nikiem XIb rzeczywista zawarto$¢ alkoholu powinna by¢, z pewnymi wyjat-
kami, nie mniejsza niz 8,5% 1 nie wigksza niz 15% objetosci. Do tej kwestii
odniodst si¢ Trybunat Sprawiedliwosci UE w wyroku z 25 lipca 1991 r. C-75/90
w sprawie Guitard’. W jego nastgpstwie USA i UE zawarly porozumienie
10 marca 2006 r., w ktorym okreslity, ze zawartos¢ alkoholu w winie nie moze
by¢ nizsza niz 7% ani wyzsza niz 22% objegtosci'.

Niniejszy artykul dotyczy sprzedazy wina, czyli produktu spetniajacego
wskazane przestanki, prowadzonej w takich formach, ktére wpisuja si¢ w ideg
lokalnych systemow zywnosciowych. Sprzedazy powinien zatem dokonywac
rolnik bedacy wytworcg wina bezposrednio (lub przy udziale najwyzej jednego
posrednika) do konsumenta koncowego, w bliskiej odlegtosci geograficznej
migdzy miejscem wytworzenia a miejscem dostawy. Aby ustali¢, w jakich for-
mach, spetniajacych kryteria lokalnych systeméw zywno$ciowych, w $wietle
prawa wloskiego mozliwa jest sprzedaz wina bezposrednio przez rolnika beda-
cego jego wytworca, przeanalizuje regulacje dotyczace wszystkich form krot-
kich tancuchéw dostaw przewidzianych we wtoskim ustawodawstwie.

2. Sprzedaz bezposrednia

Regulacje wspierajace sprzedaz wina bezposrednio przez producenta majg
we Wtoszech dos¢ dlugg tradycje. Juz T.U. z zakresu przepisow o bezpieczen-
stwie publicznym'!, o ktorym mowa w dekrecie 1848/1926'2, umozliwiat rolni-
kowi sprzedaz detaliczng wina przez niego wyprodukowanego na terenie wia-
snej winnicy, zwalniajac z podlegania ograniczeniom dotyczacym konsumpcji
napojoéw alkoholowych i liczby punktéw ich sprzedazy.

Kolejna ustawa nr 327/1934 o handlu obwoznym'? zezwalata rolnikom na
sprzedaz obwozng wiasnych produktow, w tym wina, np. do doméw konsu-
mentow lub na targowiskach. Obecnie obowiazujaca regulacja ogodlng w zakre-

° https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A61990CJ0075.

1 Umowa pomigdzy Wspdlnota Europejska i Stanami Zjednoczonymi Ameryki w sprawie
handlu winem, Dz.Urz. UE L 87 z 24.03.2006 1.

1" Testo unico della legge di pubblica sicurezza (t.u.l.p.s.), Regio decreto 18 giugno 1931,
n. 773 (Gazzetta Ufficiale z 26.06.1931, Supplemento Ordinario nr 146).

12 Regio decreto 6 novembre 1926, n. 1848 Approvazione del testo unico delle leggi di pub-
blica sicurezza (Gazzetta Ufficiale nr 257 z 8.11.1926).

3 Legge 5 febbraio 1934 n. 327 sul commercio ambulante (Gazzetta Ufficiale nr 60
2 12.03.1934).
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sie sprzedazy bezposredniej produktow rolnych i zywnosciowych jest art. 4 de-
kretu 228/2001'*. Uprawnia on przedsi¢biorcow rolnych do sprzedazy swoich
produktow bez konieczno$ci uzyskania specjalnego zezwolenia handlowego,
stanowiac, ze ,,indywidualni i1 zrzeszeni przedsigbiorcy rolni, wpisani do reje-
stru przedsigbiorstw, (...) moga sprzedawac bezposrednio detalicznie na calym
terytorium Republiki produkty pochodzace w przewazajacej mierze z wlasne-
go gospodarstwa, przestrzegajac obowigzujacych zasad higieny i zdrowia”.

Wskazane utatwienia dotyczace sprzedazy bezposredniej obejmuja nie tyl-
ko surowce rolne, ale takze wszystkie produkty uzyskane w wyniku przetwa-
rzania lub obrobki produktow rolnych, w tym wino. Wytwarzanie wina jest bo-
wiem dzialalno$cig rolnicza powigzang zardéwno w $wietle art. 2135 wloskiego
k.c., jak i przepisoéw podatkowych, co potwierdza dekret z 11 lipca 2007 r.,
okreslajacy dobra, ktore moga by¢ przedmiotem dziatalnosci rolniczych po-
wigzanych'®. Wsrod dziatalno$ci wymienionych w Zataczniku, kwalifikowa-
nych jako dziatalno$ci rolnicze powigzane, jest produkcja win, octow, cydrow
i innych napojow fermentowanych'®.

Artykut 4 dekretu 228/2010 przewiduje cztery mozliwosci prowadzenia
sprzedazy bezposredniej: w gospodarstwie rolnym lub w domu, w formie ob-
woznej lub w statym punkcie sprzedazy w miejscach publicznych oraz przez
Internet.

W odniesieniu do handlu obwoznego obowigzuje wymoég powiadomienia
gminy, w ktorej znajduje si¢ gospodarstwo rolne, o rozpoczeciu handlu, wraz
z podaniem danych wnioskodawcy, wpisu do rejestru przedsigbiorstw, miejsca
potozenia gospodarstwa, rodzajow produktow bedacych przedmiotem sprze-
dazy oraz sposobu ich sprzedazy.

Ulatwienia w zakresie sprzedazy bezposredniej nie majg zastosowania,
jezeli kwota przychodow ze sprzedazy produktéw niepochodzacych z go-
spodarstwa w poprzednim roku kalendarzowym przekracza 160 tys. euro

14 Decreto legislativo 18 maggio 2001, n. 228 Orientamento e modernizzazione del setto-
re agricolo, a norma dell’articolo 7 della legge 5 marzo 2001, n. 57 (Gazzetta Ufficiale nr 137
7 15.06.2001, Supplemento Ordinario nr 149).

15 Decreto 11 luglio 2007 r., Individuazione dei beni che possono essere oggetto delle at-
tivita’ agricole connesse di cui all’articolo 32 del testo unico delle imposte sui redditi (Gazzetta
Ufficiale nr 193 z 21.08.2007).

16 Pozostate dziatalnos$ci powigzane, wymienione w Zataczniku to: produkcja mies i produk-
tow migsnych; obrobka i przechowywanie ziemniakow, z wylaczeniem produkeji puree, snackow
i frytek; obrobka i przechowywanie owocow i warzyw, produkcja suchych owocoéw i warzyw;
produkcja oliwy z oliwek i siemienia oleistego, tacznie z kukurydza (olej kukurydziany), obrobka
higieniczna mleka i produkcja przetworéw mlecznych; obrobka zboza; suszenie ziot leczniczych,
obrobka, rafinacja miodow i ich konfekcjonowanie.



Sprzedaz wina w ramach lokalnych systeméw zywnosciowych 207

w przypadku przedsigbiorcéw indywidualnych lub 4 miIn euro w przypadku
spotek.

We Wloszech spotki rolne, spotki osobowe i spotki z 0.0. oraz spétdzielnie,
ktore zajmuja si¢ produkcja wing, maja zgodnie z art. 4 dekretu 99/2004 status
przedsigbiorcow rolnych, jezeli ich czlonkowie sg przedsigbiorcami rolnymi
i dostarczajg winogrona pochodzace z wlasnych gospodarstw winiarskich!”.
Podmioty te zostaly upowaznione do prowadzenia sprzedazy bezposredniej na
tych samych zasadach, co indywidualni przedsigbiorcy rolni.

3. Le strade del vino

Ciekawy instrument prawny w promocji produkcji i sprzedazy wina stano-
wig ,,drogi winne” (le strade del vino), uregulowane ustawg 268/1999'% i uzu-
petnione dekretem z 2000 r.! Sg to odpowiednio oznaczone i reklamowane
trasy, wzdtuz ktorych wystepuja obszary o walorach przyrodniczych i kultu-
rowych, winnice i piwnice gospodarstw winiarskich otwartych dla zwiedzaja-
cych. Poprzez ten instrument tereny ze szczeg6lng predyspozycja do produkcji
wina moga by¢ reklamowane w formie oferty turystycznej. Obszary winiar-
skie, zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy 268/1999, sg to miejsca produkcji wina,
zwlaszcza wina wysokiej jakos$ci, objetego systemem tradycyjnych wtoskich
okreslen win: Denominazione d’Origine Controllata (DOC), Denominazione
d’Origine Controllata e Garantita (DOCGQG) oraz Indicazione Geograificha di
vini da Tavola (IGT)%, a takze unijnym systemem jako$ci Chronionej Nazwy
Pochodzenia (ChNP), Chronionego Oznaczenia Geograficznego (ChOG) oraz
Gwarantowanej Tradycyjnej Specjalnosci (GTS). Nazwa drogi winnej moze

17 Decreto Legislativo 29 marzo 2004, n. 99 ,,Disposizioni in materia di soggetti e attivita,
integrita aziendale e semplificazione amministrativa in agricoltura, a norma dell’articolo 1, com-
ma 2, lettere d, f, g, I, ee, della legge 7 marzo 2003, n. 38” (Gazzetta Ufficiale nr 94 z 22.04.2004).

'8 Legge 27 luglio 1999 n. 268 Disciplina delle ,,strade del vino” (Gazzetta Ufficiale, Serie
Generale nr 185 2 9.08.1999).

19 Decreto Ministeriale 27 luglio 2000 Fissazione degli standard minimi di qualita per i per-
corsi individuati ai sensi della Legge 27 luglio 1999 n. 268, recante ,,Disciplina delle strade del
vino” (Gazzetta Ufficiale, Serie Generale nr 175 z 28.07.2000).

20 Sg to tradycyjne okreslenia pochodzenia win okre$lone we wloskim ustawodawstwie
w juz nieobowigzujacej ustawie: legge 10 febbraio 1992, n. 164 ,Nuova disciplina delle deno-
minazioni di origine” (Gazzetta Ufficiale nr 47 z 26.12.1992). Od wejscia w zycie wspolnotowe-
go rozporzadzenia nr 1234/2007 obowiazuja unijne oznaczenia: Chroniona Nazwa Pochodzenia
i Chronione Oznaczenie Geograficzne, a krajowe oznaczenia win zostaly uchylone. Jednak te
ostatnie nadal mogg by¢ stosowane na etykietach win jako ,,0znaczenia tradycyjne” na podstawie
art. 112 rozporzadzenia (UE) nr 1308/2013.
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by¢ tozsama z nazwa obszaru geograficznego lub z nazwa wina produkowane-
go na okre$lonym obszarze, ktora jest z tym obszarem kojarzona?!.

Regulacja stanowi zatem instrument promocji okre§lonych obszaréw wiej-
skich poprzez wykorzystanie turystyki. Stuzy wsparciu rozwoju gospodarcze-
go tych terenow w taki sposob, aby zachowac ich walory przyrodnicze i kultu-
rowe. Jej adresatami sg przedsigbiorcy rolni, ktoérzy w tworzeniu i zarzadzaniu
drogami winnymi odgrywaja istotng role, nie tylko jako producenci dobra,
ktore ma by¢ promowane, ale takze petnigcy funkcje spoteczne ,,straznikow”
srodowiska i lokalnych tradycji produkcyjnych?.

Pierwsze drogi winne we Wtloszech powstawaty z oddolnej inicjatywy
lokalnych producentéw w celu promocji produktéw, bedacych symbolem
wloskiej kultury winiarskiej?*. Nastepnie staty si¢ przedmiotem regulacji re-
gionalnych. Na przyktad ustawa regionu Lacjum miata na celu okre$lenie
atrakcji turystycznych opartych na promoc;ji lokalnych typowych win, orygi-
nalnych produktéw rolnych z danego obszaru, dziedzictwa kulturowego i lo-
kalnych tradycji ludowych, dziedzictwa artystycznego, architektonicznego
i zabytkow?*.

Obecnie obowigzujaca ustawa nr 268/1999 jest krajowa regulacja ramowa,
okreslajgcg gtowne zasady, wedtug ktorych moze dziata¢ ustawodawca regio-
nalny, wskazujac zasady, cele 1 kryteria tworzenia ,,drog”. Dekret ministra ds.
polityki rolnej i lesnej z 27 lipca 2000 r. wprowadza minimalne standardy jako-
$ci dla ,,szlakow tworzonych na podstawie ustawy nr 268/1999”. Stanowi, ze
muszg one przebiega¢ przez miejsca, w ktoérych wytwarzane sa produkty wy-
sokiej jako$ci w rozumieniu ustawy 164/1992, a takze produkty objete unijnym
systemem jako$ci (ChNP, ChOG, GTS) oraz tradycyjne produkty rolno-spo-
zywcze w rozumieniu dekretu 173/1998%. Dekret ministra z 2000 r. wymaga
rowniez uczestnictwa w ,,drodze winnej” co najmniej dwoch przedsiebiorcow
rolnych wytwarzajacych produkt wysokiej jakoSci, przynajmniej jednego prze-
tworcy produktu rolnego bedacego podstawa produktu zywnosciowego wyso-

2l Zob. art. 1 ust. 1 legge 268/1999 oraz art. 1 Decreto del Presidente della Regione 9 agosto
2002, n. 0239 Regolamento per I’attuazione del capo IV della legge regionale 20 novembre 2000,
n. 21 ,realizzazione delle strade del vino” (Bollettino Ufficiale Regionale nr 37 z 11.09.2002).

22 @G. Strambi, Le strade del vino, dell’olio e dei saporiil quadro giuridico di riferimen-
to, ,Rivista di Diritto Agrario” 2006, nr 2, s. 206.

23 Ibidem, s. 213.

24 Art. 1 ust. 6 Legge della Regione Lazio 31 gennaio 1983, n. 12 ,Istituzione e gestione
delle strade dei vini dei Castelli Romani” (Bollettino Ufficiale Regionale nr 7 z 10.03.1983).

% Decreto legislativo 30 aprile 1998, n. 173 Disposizioni in materia di contenimento dei
costi di produzione e per il rafforzamento strutturale delle imprese agricole, a norma dell’articolo
55, commi 14 e 15, della legge 27 dicembre 1997, n. 449 (Gazzetta Ufficiale, Serie Generale
nr 129 z 5.06.1998).
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kiej jakosci, co najmniej jednego obiektu zorganizowanego w celu oferowa-
nia turystom na sprzedaz produktow objetych ,,droga winna” albo muzeum
poswieconego danemu produktowi lub dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie.

Drogi muszg przechodzi¢ przez obszary geograficzne, ktore cechujg si¢ wa-
lorami naturalnymi, kulturalnymi, przyrodniczymi, wartymi ochrony i wspar-
cia. Ponadto powinny by¢ odpowiednio oznakowane i rozreklamowane w celu
dostarczenia informacji turystom i odréznienia tych drég od innych obszarow.
Konieczne jest, aby gospodarstwa winiarskie byly otwarte dla turystow, co
oznacza, ze powinny oferowa¢ wilasne produkty bezposrednio zwiedzajacym.
Nalezy umozliwi¢ turystom zwiedzenie gospodarstwa, aby mogli zapoznac
si¢ nie tylko z produktami, ale takze z metodami produkcji, wykorzystywa-
nym sprze¢tem, maszynamiZ®. Drogi winne sg zatem forma realizacji lokalnych
systemow zywnosciowych i spetniaja kryteria bezposrednich relacji miedzy
producentem a konsumentem, blisko$ci geograficznej miedzy miejscem wy-
twarzania a sprzedazy oraz uczestnictwa najwyzej jednego posrednika mi¢dzy
rolnikiem a konsumentem.

4. Sprzedaz wina w ramach agroturystyki

Sprzedaz wina, podobnie jak positkéw i innych napojow, zgodnie z usta-
wa 96/2006 o agroturystyce, jest jedng z dziatalno$ci agroturystycznych, ktore
moze prowadzi¢ przedsigbiorca rolny?’. Przedmiotem sprzedazy powinny by¢
gtéwnie produkty witasne lub pochodzace z okolicznych gospodarstw. Wérdd
nich przepisy ustawy wymieniaja produkty alkoholowe i spirytusowe. Szcze-
g06lna preferencje zas przyznaja produktom typowym i oznaczonym jako ChNP
i ChOG, IGT, DOC, DOCG lub wpisanym na krajows liste tradycyjnych pro-
duktéw rolnospozywcezych (art. 2 ust. 3b ustawy 96/2006).

Ustawa zrownuje z dziatalno$cig agroturystyczng dziatalno$¢ przyjmowa-
nia i goszczenia, prowadzong przez gospodarstwa winiarskie w ramach ,,drog
winnych”, w tym serwowanie wina, organizowanie aktywnosci rekreacyjnych,
kulturalnych i dydaktycznych, takze poza terenem gospodarstwa rolnego.

Przyjmowanie i goszczenie, podobnie jak wszystkie wymienione ushugi,
moga oddzielnie stanowi¢ dziatalno$¢ agroturystyczng pod warunkiem, ze
spetniaja kryteria powigzania z dziatalno$cig $cisle rolnicza, ktéora powinna
przewaza¢. Ustawa pozostawia zatem szerokie mozliwosci organizowania

26 @G. Strambi, Le strade del vino..., s. 218.
27 Legge 20 febbraio 2006, n. 96 Disciplina dell’agriturismo (Gazzetta Ufficiale nr 63
2 16.03.2000).
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agroturystyki w roznych formach, pozwalajac w ten sposob przedsigbiorcy
rolnemu na zachowanie swego uprzywilejowanego statusu prawnego?®.

Omawiane przepisy znajduja uzasadnienie w §wietle celéw i zasad usta-
nowionych w art. 1 ustawy, z ktorego wynika, ze agroturystyka powinna by¢
»zjawiskiem ekonomicznym bedacym w stanie uruchamia¢ mozliwos$ci pro-
dukcyjne gospodarstwa, podkreslajgcym jego wielofunkcyjnosé i zdolnym do
podnoszenia warto$ci terytorium”?. Wymog podawania produktow typowych
i posiadajacych oznaczenia ChNP, ChOG, GTS, DOC i DOCG oraz produktow
tradycyjnych stuzy nie tylko ich promocji i nadaniu ofercie gastronomiczne;j
cech regionalnych, ale tez dowarto$ciowaniu terytorium®. Ustawa expressis
verbis podkresla w art. 1 lit. f, Ze Republika wtoska wspiera rolnictwo takze
poprzez promocje turystyki wiejskiej, ktora ma shuzy¢ rozwojowi produkcji lo-
kalnych, produkcji wysokiej jako$ci i zwigzanych z nimi tradycji winiarskich.

Oferta gospodarstwa agroturystycznego serwujacego typowe, lokalne
produkty z pewnoscig jest zgodna z oczekiwaniami konsumentow oraz urze-
czywistnia ide¢ lokalnych systemow zywno$ciowych. Pozwala rolnikowi na
sprzedaz swoich produktéw bezposrednio konsumentowi w miejscu ich wy-
tworzenia, co spelnia kryterium bliskosci geograficznej migedzy miejscem
sprzedazy a wytworzenia oraz kryterium bliskich relacji miedzy producentem
a konsumentem.

5. Sprzedaz w ramach farmers’ markets

Kolejna forma realizacji lokalnych systemow zywnosciowych sa famers’
markets (rynki rolnikow). Jest to szczegdlny rodzaj sprzedazy bezposrednie;j,
wywodzacy si¢ z ogdlnej regulacji sprzedazy bezposredniej produktow rol-
nych, ustanowionej w art. 4 dekretu ustawodawczego 228/2001. ,,Rynki rolni-
kow” definiuje dekret ministerialny z dnia 20 listopada 2007 r. jako ,,tereny pu-
bliczne lub prywatne przeznaczone do prowadzenia bezposredniej sprzedazy

8 C.A. Graziani, Definizione dell attivita agrituristica, w: L. Costato, C.A. Graziani, F. Al-
bisinni et al., Commentario alla legge 20 febbraio 2006, n. 96 «Disciplina dell’agriturismoy,
,.Rivista di Diritto Agrario” 2006, nr 4, s. 437; A. Kapata, Status prawny agroturystyki. Studium
prawnoporéwnawcze, Poznan 2017, s. 49 i n.

2 L. Paoloni, Commento all’art. 4, w: L. Costato, C.A. Graziani, F. Albisinni et al., Com-
mentario alla legge 20 febbraio 2006..., s. 495.

30 F, Albisinni, Commento all’art. 2, w: L. Costato, C.A. Graziani, F. Albisinni et al., Com-
mentario alla legge 20 febbraio 2006..., s. 467. Szerzej na temat agroturystyki i produktow typo-
wych we Wloszech zob. G. Strambi, Agriturismo e valorizzazione dei prodotti agro-alimentari
tipici, ,,Diritto e Giurisprudenza Agraria e dell’Ambiente” 2007, nr 12, s. 746 i n.
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produktow rolnych wytacznie przez przedsigbiorcow rolnych”, wykonujacych
dziatalnos¢ rolnicza w zasiggu terytorialnym farmers’ market®'.

Gminy okreslaja zasigg terytorialny poszczegdlnych rynkow oraz wyda-
ja postanowienia dotyczace organizacji rynku, regulaminu, polityki cenowe;j,
uczestnictwa w zarzadzaniu rynkiem organéw administracji publicznej, zakre-
su kontroli i sankcji. Farmers’ markets sg zarezerwowane tylko dla przedsig-
biorcéOw rolnych, sprzedajacych produkty rolne w stanie nieprzetworzonym
lub przetworzonym, pochodzace z wlasnego gospodarstwa lub z gospodarstwa
wspolnikow, bedacych przedsiebiorcami rolnymi, jezeli dochod ze sprzedazy
produktow niepochodzacych z wilasnego gospodarstwa w roku kalendarzo-
wym nie przekroczyl 160 tysigcy euro dla przedsi¢biorcow indywidualnych
i 4 milionow euro dla spotek. Na terenie rynkow rolnych mogg by¢ ponadto
organizowane wydarzenia kulturalne, edukacyjne i demonstracyjne zwigzane
z tradycyjnymi, r¢cznie wytwarzanymi i sprzedawanymi produktami spozyw-
czymi.

Rynki rolnikoéw urzeczywistniajg lokalne systemy zywno$ciowe, spetniajg
bowiem kryterium bezposrednich relacji miedzy producentem a konsumentem
oraz bliskiej odlegto$ci migdzy miejscem wytworzenia a miejscem sprzedazy.

6. Regulacje dotyczace sprzedazy produktéow rolnych
i zywnosciowych wytworzonych ,,w promieniu 0 km”

Instrumentem realizacji lokalnych systeméw zywnosciowych jest takze
oznaczenie ,,produkty rolne w promieniu 0 kilometréw”, stuzace ich promoc;ji
1 wyrdznieniu poprzez podkreslenie ich lokalnego pochodzenia, a w szczegol-
nos$ci tego, ze zostaly wytworzone w bliskiej odlegtosci od miejsca sprzeda-
zy. Oznaczenie zostalo wprowadzone we wszystkich regionach Wloch przez
ustawy regionalne wspierajace krotkie tancuchy zywnos$ci oraz sprzedaz pro-
duktow rolnych wytwarzanych w odlegto$ci nie wigkszej niz w zaleznosci od
regionu — 30 do 80 km od miejsca, w ktorym odbywa si¢ sprzedaz lub gdzie
znajduje si¢ rynek rolnikéw. Obecnie wloski senat pracuje nad krajowym pro-
jektem ustawy, uchwalonym 17 pazdziernika 2018 r. przez izb¢ deputowanych,
dotyczacym zasad promowania produktow rolnych i spozywczych z krotkiego
fancucha dostaw lub ,,z zera kilometrow’*?. Ma on na celu wprowadzenie jed-
nolitych regut dla wszystkich regionow.

31 Decreto 20 novembre 2007 Attuazione dell’articolo 1, comma 1065, della legge 27 di-
cembre 2006, n. 296, sui mercati riservati all’esercizio della vendita diretta da parte degli impren-
ditori agricoli (Gazzetta Ufficiale, Serie Generale nr 301 z 29.12.2007).

32 http://www.senato.it/leg/18/BGT/Schede/Ddliter/50789.htm.
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Projekt ustawy dotyczy produktow rolnych wymienionych w Zataczniku I
do TFUE oraz §rodkéw spozywcezych w rozumieniu art. 2 rozporzadzenia WE
nr 178/2002, a zatem odnosi si¢ réwniez do wina. Produkty moga korzystac
z instrumentu promocji i wyrdzniania, jakim jest oznaczenie ,,z zera kilome-
trow” (a kilometro zero), gdy pochodza z miejsca produkcji lub przetworzenia
surowcow rolnych potozonych w odlegtosci nie wiekszej niz 70 km od miejsca
sprzedazy lub miejsca konsumpcji. Natomiast produkty rolne lub spozywcze
kwalifikujg si¢ jako pochodzace z krotkich tancuchow dostaw, jezeli sg sprze-
dawane bez udzialu posrednikow handlowych lub z udziatem tylko jednego
posrednika. Spétdzielnie i ich konsorcja oraz grupy producentéw nie sg uzna-
wane za posrednikow.

7. Podsumowanie

Mozna zauwazy¢, ze ustawodawca wloski oferuje wiele mozliwosci sprze-
dazy wina w ramach lokalnych systemoéw zywnosciowych. Wprowadza kilka
instrumentéw wspierajacych udziat producentow w krotkich tancuchach zyw-
no$ci. Sa one skierowane wyraznie do rolnikéw (przedsiebiorcoéw rolnych)
i dotycza wytwarzanych przez nich wszystkich produktéw rolnych nieprze-
tworzonych 1 przetworzonych, w rozumieniu TFUE oraz $rodkoéw spozyw-
czych w rozumieniu art. 2 rozporzadzenia nr 178/2002. Zadna z omoéwionych
regulacji nie wylaczyta ze swego zakresu wina czy innych napojow alkoho-
lowych lub spirytusowych ani jakiegokolwiek rodzaju produktu rolnego lub
zywno$ciowego. Co wiecej, dla wina zostat przewidziany specjalny instrument
wspierajacy jego sprzedaz w ramach krotkich fancuchow, tj. ,,drogi winne”,
a ustawa o agroturystyce zezwala na serwowanie wina wyprodukowanego
w danym gospodarstwi lub pochodzacego z okolicznych gospodarstw, z wa-
runkiem preferencji dla win typowych z oznaczeniem ChNP, ChOG, DOC,
DOCG, IGT.

Omowione instrumenty sg formg realizacji idei lokalnych systemoéw zyw-
nos$ciowych. Zawierajg bowiem warunki bliskiej odlegtosci miedzy miejscem
wytworzenia a miejscem sprzedazy, bezposredniej lub bliskiej relacji spotecz-
nej miedzy producentem a konsumentem oraz braku posrednikow lub uczest-
nictwa najwyzej jednego posrednika. Warunki te sg spetnione w przypadku
kazdej formy sprzedazy bezposredniej, agroturystyki, rynkow rolnych, drog
winnych i oznaczenia ,,produkty z zera kilometréw”. Mozliwo$¢ udziatu jed-
nego posrednika przewiduje regulacja ,,drég winnych” i ustawy regionalne
(a takze projekt ustawy krajowej) dotyczace sprzedazy w ramach krotkich tan-
cuch6éw dostaw oraz ustawa o agroturystyce, zezwalajac na serwowanie wina
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oraz sprzedaz positkéw i napojow sktadajacych si¢ z produktéw pochodzacych
z okolicznych gospodarstw. Wymienione instrumenty prawne przyczyniaja si¢
rowniez do lokalnego rozwoju gospodarczego i promocji obszarow wiejskich
zgodnie z intencjg ustawodawcy UE wyrazong w odniesieniu do krotkich tan-
cuchow dostaw w rozporzadzeniu 1305/2013.

THE SALE OF WINE WITHIN LOCAL FOOD SYSTEMS
ON THE EXAMPLE OF ITALIAN LAW

Summary

The purpose of the considerations is to determine in what forms under Italian law wine
producers-farmers may sell wine directly to consumers it it meets the criteria of local food
systems. In this respect, the regulations on direct sales, so-called “wine routes,” agro-tourism,
and farmers’ markets, as well as the “agricultural products from zero kilometres” indications
have been analysed.

It has been established that Italian laws allow selling wine in all the forms of the
short supply chains analysed in the study. Legal provisions in this respect govern farmers
and the agricultural products they produce, both unprocessed and processed, including
wine. What is more, there is a special instrument created to support the sale of wine in
short supply chains — “wine routes” while the Law on Agritourism explicitly allows the
serving of wine produced on a given farm. All these represent a form of implementing
the idea of local food systems where the conditions such as close proximity between the
place of production and the place of sale, direct or close social relationship between the
producer and the consumer, the lack of intermediaries or the participation of only one
intermediary, are satisfied.

LA VENDITA DEL VINO NELL’AMBITO DEI SISTEMI ALIMENTARI LOCALI
SULL’ESEMPIO DELLA LEGGE ITALIANA

Riassunto

L’articolo si propone di esaminare in quali forme, secondo i criteri dei sistemi alimentari
locali e alla luce della legge italiana, sia possibile far vendere vino direttamente all’agricoltore
che ne ¢ il produttore. Al riguardo, sono state analizzate le regolazioni relative alla vendita
diretta, le cosiddette “strade del vino”, 1” agriturismo, i farmers’ markets e i “prodotti agricoli
a chilometro zero”.

L’analisi svolta permette di far notare che il legislatore italiano offre la possibilita di
vendere vino attraverso tutti i tipi di filiere corte richiamati, le quali riguardano gli agricol-
tori e 1 prodotti agricoli, da essi prodotti, trasformati o meno, di cui anche il vino. Inoltre,
¢ stato previsto uno strumento speciale — le c.d. “strade del vino”, che serve a sostenere la
vendita del vino all’interno di filiere corte; la legge di disciplina sull’agriturismo consente,
in maniera esplicita, di servire il vino prodotto in azienda. Gli strumenti discussi sono una
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forma di attuazione dell’idea dei sistemi alimentari locali in quanto contengono condizioni
di stretta vicinanza tra il luogo di produzione e il luogo di vendita, nonché quelle basate sulle
relazioni sociali dirette o strette tra il produttore e il consumatore, come anche 1’assenza di
intermediari o al limite uno solo.
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Badanie prawa rolno-zywnosciowego nie jest latwe, choéby ze wzgledu na
zmiang regulacji prawnych, a takze zwigzang z tym potrzeb¢ uwzglednienia zupet-
nie nowych zjawisk, jak rowniez ,,od$wiezenia” uj¢¢ teoretycznych. Stosowanie
technologii nowej generacji i inteligentnych technik rolniczych stanowi wyzwanie
nie tylko dla ustawodawcy, ale takze dla nauki. Z tego wzgledu z uznaniem nale-
zy przyjac ksigzke znanej i cenionej badaczki, profesor Uniwersytetu w Valladolid,
poswigconej prawu rolno-zywnos$ciowemu w kontekscie cyberbezpieczenstwa. Ten
temat nie byt dotad szerzej opracowany w literaturze'.

Jak we wstepie pisze Autorka, zastosowanie technologii nowej generacji wpty-
wa na caty tancuch rolno-spozywczy: produkcje, przetworstwo i komercjalizacje.
Z tego wzgledu determinuje ono zasade¢ ostroznos$ci i identyfikowalnosci, przyczy-
nia si¢ do wzrostu konkurencyjnosci sektora, oddziatuje na srodowisko, na sposoby
organizacji dziatalno$ci, wzajemne potaczenia migdzy obszarami wiejskimi i za-
rzadzanie, przyczynia si¢ do roznorodnosci produktéw i dostaw. Jest zatem jasne,
ze przyszto$é sektora rolno-zywnosciowego zalezy glownie od ekspansji nowych
technologii. Jednak przy zastosowaniu w rolnictwie i przemysle rolno-spozywczym
nowych technologii moga wystapi¢ zagrozenia cybernetyczne.

! Warto wspomnie¢ o artykutach: J. Martinez, Chancen und Risiken der Digitalisierung in
der Landwirtschaft — die rechtliche Dimension, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2016, nr 2, s. 13 in.;
P. Latanzi, L agricoltura di fronte alla sfida della digitalizzazione. Oppopurtonita e rischi di una
nuova rivoluzione, ,,Rivista di Diritto Agrario” 2017, nr 4, s. 555 i n.
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Pojawia si¢ wigc konieczno$¢ zapewnienia cyberbezpieczenstwa. Stuzy temu
wieloaspektowe spojrzenie na takie problemy, jak: wlasno$¢ danych i ich przeno-
szenie, dostep do nich, wewngtrzna operatywnos¢ danych, przekazywanie infor-
macji i ich obieg, prywatnos¢ danych, wymiana danych za pomocg platform i ich
kontrola, odpowiedzialnos¢, trwato$¢ innowacji w nowych modelach biznesowych
1 — co najwazniejsze — bezpieczenstwo zywnosci. Jak pisze Autorka: ,,im bardziej
polegamy na danych, tym bardziej stajemy si¢ zalezni od ich bezpieczenstwa”
(s. 25).

Wzgledy te uzasadniaja struktur¢ pracy i wyboér probleméw bedacych
przedmiotem szczegdétowego opracowania wiasnie z perspektywy cyberbez-
pieczenstwa. Autorka wychodzi od rozwazan dotyczacych zaleznos$ci tancucha
rolno-zywnos$ciowego od cyberbezpieczenstwa (rozdz. 1), a nast¢pnie omawia
regulacj¢ ochronng w zakresie bezpieczenstwa (rozdz. III). Skoro za$ przed-
stawia si¢ tancuch rolno-zywnosciowy, to wypadato wyjs¢ od charakterystyki
dwoch dobr (wody i1 zywnosci) jako ,,infrastruktury krytycznej” (rozdz. IV) oraz
pokaza¢ urzadzenia cybernetyczne i strategi¢ cyberbezpieczenstwa (rozdz. V).
W tym kontekscie Autorka prezentuje zastosowanie nowych technologii w budo-
waniu nowych modeli rolnych, takze w przysztej wspolnej polityce rolnej (rozdz.
VI). Kolejne rozdziaty dotycza juz zagadnien zwiazanych z zapewnieniem cy-
berbezpieczenstwa, takich jak: wptyw nowych technologii na zasade¢ identyfiko-
walnosci (rozdz. VII), cyberbezpieczenstwo produktoéw rolnictwa ekologicznego
(rozdz. VIII), cyberbezpieczenstwo a umowa doradztwa rolniczego (rozdz. IX).
Cato$¢ zamykaja rozwazania na temat cyfryzacji towarzyszacej zmianie pokole-
niowej oraz odnowy $rodowiska rolnego (rozdz. X).

Autorka przechodzi od charakterystyki zagadnien ogdlnych do analizy wybra-
nych kwestii szczegdétowych, stuzacych rozwinigciu argumentacji. Warto tu przyto-
czy¢ przynajmniej niektore stwierdzenia przedstawione w pracy.

W szczegolnosci nalezy zauwazyé, ze bezpieczenstwo cybernetyczne peini
istotng role w tancuchu rolno-spozywczym choéby ze wzgledu na wpltyw mediow
informatycznych i elektronicznych na bezpieczenstwo zywnosci. Z koniecznoscia
gromadzenia, przechowywania i ochrony danych we wspoélczesnej zdigitalizowane;j
rzeczywistosci wigze si¢ rOwniez coraz cz¢stsze podejmowanie prob wirtualnych
oszustw, najczesciej w formie wykradania danych. Dlatego wyzwaniem dla wspot-
czesnego sektora rolnego i zywnosciowego jest bezpieczne stosowanie technologii
i narzedzi cyfrowych w procesie produkcji.

Aby zminimalizowaé zagrozenia zwiazane z tatwos$cig naruszania zabezpie-
czen, nalezatoby, zdaniem Autorki, uja¢ w systemie prawnym dziatania oparte na
prewencji i zintegrowanym systemie kontroli oraz ochrony. Muiliz Espada wymie-
nia hiszpanska ustawe nr 36 z 2015 r. o bezpieczenstwie narodowym, dyrektywe
2008/114/WE z 8 grudnia 2008 r. w sprawie rozpoznawania i wyznaczania europej-
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skiej infrastruktury krytycznej oraz oceny potrzeb w zakresie poprawy jej ochrony,
a takze hiszpanska ustawe nr 8 z 2011 r. o ustanowieniu $rodkdw na rzecz ochrony
infrastruktur krytycznych. Zgodnie z postanowieniami tego ostatniego aktu praw-
nego w Hiszpanii opracowano pi¢¢ planéw dziatan: Narodowy Plan Ochrony Infra-
struktur Krytycznych, Sektorowe Plany Strategiczne, Plany Bezpieczenstwa Opera-
torow, Szczegolne Plany Ochrony i Plany Wsparcia Operacyjnego.

Zastosowanie nowych technologii w rolnictwie przyczynito si¢ do powstania
nowego zjawiska: rolnictwa precyzyjnego. Wszystkie narzedzia oparte na cyfry-
zacji 1 podtaczeniu do internetu maja na celu maksymalizacj¢ efektywnosci pro-
dukcji rolnej przy zachowaniu kosztéw na stalym poziomie albo ich zmniejszeniu.
Whpisuja si¢ one rowniez w realizacje celow WPR po 2020 r., zwigzanych takze
z ekologia, ochrong $rodowiska i zmianami klimatycznymi. Zastosowanie techno-
logii cyfrowych pozwoli na realizacje celow szczegdtowych nowej WPR. W Ko-
munikacie Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondéw z 2017 r. (Przysztos¢ rolnictwa
i produkcji Zywnosci) podkres§lono znaczenie cyfrowej transformacji rolnictwa i ob-
szarow wiejskich.

Prawna ochrona przed zagrozeniami cybernetycznymi powinna, zdaniem Au-
torki, koncentrowac si¢ gtoéwnie na infrastrukturach krytycznych, a wigc syste-
mach oraz potaczonych ze sobg obiektach (w tym obiektach budowlanych, urza-
dzeniach, instalacjach i ustugach), koniecznych do zapewnienia bezpieczenstwa
panstwa i jego obywateli, a takze sprawnego funkcjonowania organéw admini-
stracji publicznej, instytucji i przedsigbiorcow. Niebagatelne znaczenie ma row-
niez wyksztatcenie rolnikow, ktorzy sa coraz lepiej przygotowani do ,,cyfrowego
rolnictwa” (digital farming). Jednym z priorytetow nowej WPR bedzie podejmo-
wanie dziatan na rzecz szybszego wlaczenia mtodych rolnikoéw w proces zmian
generacyjnych w rolnictwie, np. przy zastosowaniu $rodkéw zwiazanych z rolnic-
twem cyfrowym. We wspolnym Komunikacie Komisji Europejskiej do Parlamentu
Europejskiego i Rady z 2017 r. (Odpornos¢, prewencja i obrona: budowa solid-
nego bezpieczenstwa cybernetycznego Unii Europejskiej) podkreslono koniecz-
nos$¢ wprowadzenia programow stazowych dla matych i $rednich przedsigbiorcow,
opartych na zapewnieniu odpowiedniego poziomu cyberbezpieczenstwa.

Jak wida¢, technologie informacyjne majg coraz wigksze zastosowanie w rol-
nictwie, a ich rola bedzie wzrasta¢. Z tego wzgledu praca Esther Muiiiz Espady jest
niezwykle aktualna, porusza zagadnienia dotychczas szerzej nieopracowane, wska-
zuje na konieczno$¢ podejmowania okre§lonych dziatan prewencyjnych i ochron-
nych. Zastuguje zatem na uwazna lekture.

RomaN BubpziNnowsKl, KRZYSZTOF ROZANSKI
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PRZEGLAD CZASOPISM ZAGRANICZNYCH

»Agrar- und Umweltrecht”

Michael A. Else, Das Giitezeichen im Weinrecht — eine besondere Art der
Marke? (Znaki jakosci w regulacjach prawnych dotyczacych win — szczegélny
rodzaj marki?), AUR 2019, nr 7, s. 246-249.

Punktem wyjScia rozwazan jest stwierdzenie réznorodnosci znakow jako$ci zyw-
no$ci. Autor zauwaza, ze mozliwos¢ stosowania takich znakow w przypadku win pod-
lega szczegdlnym przepisom. Celem artykutu jest przedstawienie stanu prawnego po
nowelizacji niemieckiego prawa wlasnosci przemystowe;j.

Autor zaskoczony jest tym, ze stosowanie znakéw jakosci ciggle maleje. Moze to
wynika¢ ze skomplikowanych regulacji prawnych, braku wiedzy konsumenta na temat
tych znakoéw, a takze z braku potrzeby ich stosowania na rynku migdzynarodowym przez
producentéw win wysokiej jakosci. Jednak nawet na ztozonym i dynamicznym rynku
znaki te sg dla producentéw win szansg na podkreslenie szczegolnej jakosci ich produk-
tow. Autor zauwaza, ze znaki jakosSci sg dobrem wspolnym i mogg by¢ uzywane przez
kazdego producenta wina, ktory spetnia odpowiednie wymogi prawne. Podkresla takze
konieczno$¢ prowadzenia wspolnej strategii marketingowej przez podmioty branzy wi-
niarskiej, co moze wplyngé na postrzeganie znakoéw jakosci przez konsumentow. Zada-
niem organow urzedowej kontroli wina jest natomiast monitorowanie zgodnosci z regu-
lacjami, co obejmuje rowniez kontrole stosowania tych znakow. Nielegalne ich uzywanie
zagrozone jest karg administracyjng oraz zakazem wprowadzania na rynek niewlasciwie
oznakowanych produktow.

Autor podsumowuje, ze stosowanie znakoéw jakosci jest atrakcyjne w szczeg6l-
nosci dla produktéw niszowych lub matych grup producentéw. Takie znaki stanowig
bowiem jedyng zgodng z prawem mozliwos¢ bezposredniego i wyraznego zapewnienia
konsumenta o okreslonej jakosci wina.

Alexander Koof, Pflanzenschutzrechtliche Anwendungsbestimmungen zum
Schutze der Biodiversitit. Rechtliche Bewertung von Anwendungsbestimmun-
gen zur Vorhaltung von Biodiversititsausgleichsflachen (Przepisy dotyczace
ochrony roslin w celu ochrony réznorodnosci biologicznej? Ocena prawna
przepisow dotyczacych stosowania obszaréw kompensacji roznorodnosci
biologicznej), AUR 2019, nr 8, s. 286-300.

Celem artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie, czy dopuszczalne jest uzaleznie-
nie udzielenia zezwolenia na $rodki ochrony roslin od spelnienia wymogdéw prawnych
dotyczacych zachowania roznorodnos$ci biologicznej.

Autor twierdzi, ze nie mozna obecnie uwzglgdniaé w procedurach udzielania ze-
zwolen na $rodki ochrony roslin ich wptywu na réznorodnos¢ biologiczng. Podsta-
we prawng tego bedzie mogl ustanowic¢ w przysztosci jedynie prawodawca unijny. Ze
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wzgledu na przekazanie kompetencji ustawodawczych Unii Europejskiej zgodnie z po-
stanowieniami TFUE, mozliwa jest jedynie pelna harmonizacja w dziedzinie zatwier-
dzania pestycydow, a panstwa cztonkowskie nie majg w tym zakresie pola manewru.

Podsumowujac, autor twierdzi, ze rozporzadzenie (WE) nr 1107/2009 okresla
mozliwo$¢ 1 zakres ustanawiania przepisoOw szczegodlnych. Unijne prawo dotyczace
zezwolen na $rodki ochrony ro$lin nie przewiduje obszaréw kompensacyjnych. Inne
rozwigzania prawa krajowego, w tym regulacje zapewniajace obszary kompensacyjne
w celu ochrony réznorodnosci biologicznej, bytyby sprzeczne z prawem unijnym.

Catherine Wildgans, Erfahrungen mit dem BGH-Urteil vom 14.09.2018 zur
,Windkraftklausel” (Doswiadczenia z wyrokiem BGH z 14.09.2018 w sprawie
,klauzuli energetyki wiatrowej”), AUR 2019, nr 9, s. 332-334.

Punktem wyj$cia rozwazan jest wyrok niemieckiego Federalnego Trybunatu Spra-
wiedliwosci, zgodnie z ktorym panstwo nie jest uprawnione do rekompensaty, jezeli
turbiny wiatrowe sa zainstalowane na obszarach rolniczych, nabytych na podstawie
okreslonych przepisow prawa niemieckiego. Ponadto budowa turbin wiatrowych i ich
wlaczenie w specjalng strefe nie umozliwia wykonania prawa odkupu. Jedynym upraw-
nieniem panstwa jest ustawowe prawo odstgpienia, ktore moze by¢ wykonane, jezeli
tak uzytkowany obszar wptywa na znaczng cz¢$¢ obszaru objetego umowa.

Zdaniem autorki, aby kupujacy mogli skutecznie zglosi¢ roszczenia wobec pan-
stwa, musza spetni¢ okreslone wymogi formalne, w szczeg6lnosci: umowy powinny
by¢ doktadnie sprawdzone i zawarte na piSmie, a wniosek o odszkodowanie nalezy
zawsze poprze¢ obliczeniem wykorzystanego obszaru. Kazdy kupujacy powinien sam
sprawdzi¢, czy spetnia konkretne przestanki, na podstawie ktoérych Federalny Trybunat
Sprawiedliwos$ci mogltby uzna¢ niewaznos$¢ klauzuli rekompensaty z uwagi na prze-
dawnienie.

OPRACOWANIE: LLUKASZ MIKOLAJ SOKOLOWSKI

»Revista de Derecho Agrario y Alimentario”

José Maria de la Cuesta Saenz, La regulacion del desarrollo rural en Espaia (Re-
gulacja rozwoju obszarow wiejskich w Hiszpanii), RDAA 2018, nr 72, s. 31-47.

Zasadniczy problem dotyczacy stosowania regulacji zwigzanych z rozwojem ob-
szaréw wiejskich w Hiszpanii wynika z tego, ze system prawny opiera si¢ na aktach
stanowionych przez wladz¢ centralng oraz wspodlnoty autonomiczne, a poszczegolne
programy rozwoju obszarow wiejskich sa do niego wprowadzane poprzez zastosowa-
nie réznych instrumentow, ktoére nie zostalty w tym systemie przewidziane. Zdaniem
autora sytuacja ta stanowi pionierski przyktad ,,wielopoziomowego zarzadzania”, w ra-
mach ktorego doszto do rozmycia linii podziatu migdzy prawem publicznym a prawem
prywatnym, mi¢dzy tzw. hard law i soft law.
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Kompetencje do stanowienia prawa rozwoju obszarow wiejskich przystuguja
gtownie Unii Europejskiej, za$ jej panstwom cztonkowskim w ograniczonym zakre-
sie. Prawodawcy hiszpanskiemu na mocy konstytucji przystuguje ogolna kompetencja
do koordynowania legislacji dotyczacej obszarow wiejskich, ktora zostata rozwinieta
w dekrecie krolewskim nr 1080/2014 o koordynacji wtadz oraz rozporzadzeniu UE
nr 1305/2013. Zgodnie z hiszpanska ustawa zasadnicza, aby dany akt prawny obowia-
zywal, powinien zosta¢ opublikowany w hiszpanskim Dzienniku Urzedowym, podczas
gdy regulacje zwigzane z omawiang tematyka oraz traktaty unijne publikowane sg je-
dynie w Dzienniku Urzgdowym UE. Autor konstatuje, ze opisywang sytuacj¢ naleza-
loby zmieni¢ poprzez wigksze zharmonizowanie prawa hiszpanskiego z prawem UE,
w tym przyjecie instrumentow, ktore umozliwig wlaczanie programow rozwoju obsza-
row wiejskich do hiszpanskiego systemu prawnego.

Santiago Escribano Pintor, Jorge Omar Caceres Gianni, Nuevas herramientas en la
lucha contra el fraude alimentario en el sector de la miel (Nowe instrumenty w wal-
ce z fatszowaniem zywnosci w sektorze miodu), RDAA 2018, nr 72, s. 49-85.

Dzialalno$¢ wytworcza w hiszpanskim sektorze pszczelarskim w ostatnich latach
zmniejszyta si¢ na skutek takich czynnikow, jak zmiany klimatyczne, stosowanie her-
bicydow i pestycydow, a takze obecnos$ci czy przedostawania si¢ na Potwysep Iberyjski
wielu gatunkéw inwazyjnych. W zwigzku z mniejszg liczba produktow pszczelarskich na
rynku wzrosty ich ceny, a takze odnotowano liczne przypadki ich podrabiania.

Kwesti¢ ochrony zywnosci przed jej falszowaniem regulujg m.in. rozporzadzenia
unijne nr 882/2004 i 178/2002, ktére zdaniem autora nie sg wystarczajaco skuteczne.
Przeciwstawienie si¢ temu procederowi bytoby mozliwe poprzez, po pierwsze, wpro-
wadzenie doktadnej kontroli laboratoryjnej miodu przy wykorzystaniu rezonansu ma-
gnetyczno-nuklearnego w celu wykrycia w produkcie peptydow wiasciwych wylacznie
dla pszczot. Po drugie, nalezatoby rozwazy¢ przyjecie nowelizacji prawodawstwa do-
tyczacego etykietowania produktéw rolno-spozywczych w postaci wprowadzenia obli-
gatoryjnej dla kazdego produktu spozywczego ,.etykiety cyfrowej”, ktora miataby by¢
rejestrowana na stronach unijnych. Takie rozwiazanie stanowitoby efektywna forme
kontroli przedsigbiorcéw oraz przyczynitoby si¢ do zwigkszenia stopnia $wiadomosci
konsumentoéw co do wlasciwosci danego produktu.

Luis Gonzalez Vaqué, La futura regulacion de las practicas comerciales desleales
en las relaciones entre empresas en la cadena de suministro de alimentos de la UE
(Przyszta regulacja nieuczciwych praktyk handlowych w stosunkach miedzy przed-
siebiorstwami w taficuchu dostaw zywnos$ci w UE), RDAA 2018, nr 72, s. 125-143.

Dnia 12 kwietnia 2018 r. Komisja Europejska przedstawita propozycje dyrektywy
w sprawie nieuczciwych praktyk handlowych w relacjach mig¢dzy przedsigbiorstwami
w tancuchu dostaw zywnosci. Jej gtéwny cel miato stanowi¢ ograniczenie wystgpowa-
nia tego rodzaju praktyk w obrocie produktami rolno-spozywczymi na skutek wprowa-
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dzenia minimalnego poziomu ochrony na obszarze catej Unii Europejskiej, w tym listy
praktyk rynkowych, w szczegdlnosci zakazanych. Ochronie mieliby podlega¢ przede
wszystkim mali i $redni dostawcy produktéw rolno-spozywczych, ktdrzy sprzedaja
swoje towary kupujacym, niemajacym statusu matych i Srednich przedsigbiorstw.

L. Gonzalez Vaqué stwierdzit, ze takie rozwigzanie sprzyja zagwarantowaniu bar-
dziej sprawiedliwego poziomu zycia dla mieszkancow obszaréw wiejskich i stanowi je-
den z celow Wspolnej Polityki Rolnej w rozumieniu art. 39 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Autor skrytykowat zarazem inne proponowane rozwigzania prawne,
a zwlaszcza bardzo ogodlne definicje takich terminow, jak ,,dostawca”, ,,produkty zywno-
sciowe”, ,,fatwo psujaca si¢ zywnos¢”, wskazujac, ze sg niejednoznaczne i nie pokrywaja
si¢ z pojeciami zawartymi w innych, obowigzujacych w Unii Europejskiej aktach praw-
nych. Jego zdaniem w przypadku ich przyjecia nastapitby kolejny rozrost administracji
unijnej, krytykowanej obecnie z uwagi na nadmierna wielko$¢ 1 biurokratyzacje.

OPRACOWANIE: KRZYSZTOF ROZANSKI

,Diritto Agroalimentare”

Eloisa Cristiani, Dal vino biologico al vino sostenibile? (Od wina ekologicznego
do zrownowazonego?), DA 2019, nr 3, s. 411-433.

Biezacy numer czasopisma ,,Diritto Agroalimentare” prawie w calosci poswigco-
ny jest prawnym aspektom produkcji i wprowadzania do obrotu produktéw winiarskich.
Artykut E. Cristiani dotyczy produkcji ekologicznej w ramach sektora wina. Prawo unij-
ne przewiduje regulacje dotyczace wdrozenia ekologicznego modelu rolnictwa poprzez
zrownowazone prowadzenie gospodarstw rolnych. Takze w przypadku ekologicznej
produkcji wina nalezy przyjac perspektywe zrownowazonego korzystania ze Srodowi-
ska. Dla prawidlowego wdrozenia unijnych przepisow dotyczacych wina ekologicznego
przyjeto we Wtloszech szereg norm bedacych wynikiem wspodtpracy sektora prywatnego
i publicznego, ktore poza ochrong srodowiska majg na wzgledzie aspekty gospodarcze
i spoteczne zwigzane z produkcja tego typu wina. Autorka poddaje analizie te regulacje
oraz podejmuje probe ustalenia jednolitego standardu dla rynku wina ekologicznego, tak
aby odpowiadat on zatoZeniom ochrony srodowiska, a takze potrzebom konsumenta.

Silvia Rolandi, Cambiamento climatico e vino. Spunti di riflessione per
I"adattamento. (Zmiany klimatu i wino. Zacheta do refleksji nad adaptacja),
DA 2019, nr 3, s. 477-489.

Tematem rozwazan autorki jest produkcja wina w obliczu nasilajacych si¢ zmian
klimatycznych. W znacznym stopniu wplywaja one na produkcj¢ rolng w ogodle. Wzrost
temperatur destabilizuje uprawe winorosli oraz produkcje wina. Prognozy klimatologow
nie sa optymistyczne i zakladajg, Ze tendencja ta bgdzie si¢ utrzymywac. Dlatego wyzwa-
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niem dla sektora bedzie przystosowanie si¢ do nowych warunkéw. Artykut wskazuje na
problemy, z jakimi bedg mierzy¢ si¢ producenci wina w przysztosci, proponuje pewne
rozwigzania i wyznacza kierunek polityki, jaka powinna zosta¢ wdrozZona dla tego sektora.

Andrea Saba, Blockchain e vino: una nuova frontiera (Blockchain i wino: nowa
granica), DA 2019, nr 3, s. 491-501.

Artykut dotyczy mozliwoéci stosowania technologii blockchain w sektorze wina.
Autor podkresla, ze w niedtugim czasie technologi¢ te, kojarzong obecnie z obrotem
kryptowaluty, bedzie mozna stosowac przy dystrybucji produktéw winiarskich. Umoz-
liwi ona tworzenie baz danych opartych na algorytmach kryptograficznych, pozwala-
jacych na rejestracj¢ danych statych i niemodyfikowalnych. Autor ukazuje potencjat
nowej technologii dla zwigkszenia przejrzystosci stosunkow handlowych.

Giuliana Strambi, ,Strade del vino” all’enoturismo alla ricerca della qualita
(,Szlaki wina” — enoturystyka i poszukiwanie jakosci), DA 2019, nr 3, s. 503-519.

Artykut przedstawia wtoskie regulacje dotyczace enoturystki. Autorka skupia si¢
glownie na dekrecie ministra rolnictwa z 12 marca 2019 r. wyznaczajacym minimalne
wymagania i normy jako$ci prowadzenia dziatalno$ci zwiazanej z turystyka winiarska.
W latach 1999-2000 ,,szlaki wina” jako formy turystyki uregulowane zostaty w spo-
soOb ogdlny na poziomie panstwowym, a uszczegodtowienie tych norm odbywato si¢ na
poziomie lokalnym. W niniejszej pracy ukazano cechy charakterystyczne enoturystyki
oraz motywy, ktore przy$wiecaty prawodawcy, aby wprowadzi¢ nowe regulacje, a tak-
ze ich wplyw na funkcjonowanie ,,szlakow wina”.

OPRACOWANIE: ELIZA JACHNIK

»Rivista di Diritto Agrario”

Antonio Jannarelli, Prelazione agraria o prelazioni agrarie: considerazioni
introduttive (Pierwokup rolny lub prawa pierowokupow: rozwazania wprowa-
dzajace), RDA 2018, z. 2, s. 140-174.

Artykut dotyczy ewolucji regulacji prawnej pierwokupu gruntéw rolnych przy-
stugujacego konkretnym podmiotom. Autor analizuje rozwigzania ustawy n. 590
z 1965 r. oraz art. 2083 wiloskiego kodeksu cywilnego z 1942 r., w ktérych zasad-
niczg role odgrywa instytucja prawa rolnego zwana w jezyku wloskim ,,coltivatore
diretto” (podmiot uprawiajacy ziemi¢ bezposrednio). Ustawodawca dokonat mody-
fikacji tego pojecia, nowelizujgc art. 2135 Kodeksu cywilnego dekretem legislacyj-
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nym n. 228 z 2001 r. Nastepnie ustawa z 28 lutego 2016 r. n. 154 przyznala prawo
pierwokupu sgsiadujacemu wiascicielowi profesjonalnego przedsigbiorcy rolnego.
Zdaniem autora wystepujacy dualizm pojecia ,,coltivatore diretto” nalezy wyelimi-
nowacé z systemu prawa.

Simone Matteoli, La prelazione delle societa agricole (Prawo pierwokupu
przystugujace osobowym spétkom rolnym), RDA 2018, z. 2, s. 175-194.

Autor podjat si¢ opracowania dotyczacego prawa pierwokupu i odkupu przyzna-
nego przez wloskiego prawodawce osobowym spotkom rolnym. Kwestie te uregulo-
wat art. 8 ustawy n. 590 z 1965 r. i art. 7 ustawy n. 8§17 z 1971 r. Jednym z wymogoéw
prawnych, jakie musi spetnic¢ taka spotka, jest prowadzenie dziatalno$ci, o ktorej mowa
w art. 2135 wloskiego Kodeksu cywilnego. Jednocze$nie wspomniane rozwigzania
prawne zostaly oparte na instytucji wloskiego prawa rolnego znanej jako ,,coltivatore
diretto”. Osobowej spotki rolnej dotycza takie wymogi, jak wpis wspdlnika majacego
status ,,coltivatore diretto” do rejestru przedsigbiorstw i jego zdolnos¢ do wykonywa-
nia pracy. W praktyce trudnosci moze sprawia¢ takze kolizja pierwokupu dzierzawcy
z pierwokupem sasiadujacego wilasciciela. Autor wyraza watpliwo$¢, czy w $wietle
ustawy n. 154 z 2016 r. prawo pierwokupu i odkupu przystugujacego profesjonalnemu
przedsigbiorcy rolnemu w przypadku, gdy jest on sasiadujagcym wtascicielem, przyshu-
guje wylacznie osobie fizycznej, czy takze osobowej spolce rolne;j.

Francesca Spagnuolo, Accesso all’aqua per agricoltura e diritto ad un’alimen-
tazione adeguata in situazioni di disastro (Prawo do wody dla rolnictwa oraz
odpowiedniego wyzywienia w sytuacjach katastrof), RDA 2018, z. 2, s. 361-376.

Prawo dostepu do wyzywienia, w tym wody, mozna odnotowac w tresci praw czto-
wieka. Az 70% stodkiej wody na $wiecie wykorzystuje rolnictwo. Gwarancje wody
dla rolnictwa nie wchodza jednak w zakres praw czlowieka ani nie mozna ich wyin-
terpretowac z tresci regulacji. Zdaniem autorki prawo do wody dla rolnictwa powin-
no by¢ zapewnione przez panstwa w ramach praw czlowieka do zywnosci. W Sphere
Standards — podreczniku dla pierwotnego sektora rolnego, w czesci dotyczacej bezpie-
czenstwa zywnosciowego, zawarto wymog zapewnienia bezpieczenstwa tego sektora
podczas katastrof naturalnych, w tym dostgp do zasobow takich jak woda.

Alessandra di Lauro, Le denominazioni d’origine protette e le indicazioni
geografiche protette di fronte alla sfida dello sviluppo sostenibile (Chronione
nazwy pochodzenia i chronione oznaczenia geograficzne wobec wyzwan
zrownowazonego rozwoju), RDA 2018, z. 3, s. 381-410.

Autorka podjeta rozwazania na temat chronionych nazw pochodzenia i chronio-
nych oznaczen geograficznych wobec wyzwan zrownowazonego rozwoju. Chronione
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nazwy pochodzenia i chronione oznaczenia geograficzne w Europie sg czgsto faczone
ze zrownowazonym rozwojem. Komisja ds. Wyzywienia i Rolnictwa ONZ wskazuje,
Ze wspomniane instytucje moga stuzy¢ wzmocnieniu polityki zrownowazonego rozwo-
ju, czego przyktadem jest kolumbijska kawa, ser Manchego (Hiszpania), czy wino Vale
dos Vinhedos (Brazylia). Wyrdznienie tych produktéw na rynku wptyneto na wzrost
ceny oraz warto$¢ dodang. Takg role przypisuje si¢ wskazanym oznaczeniom réwniez
w dokumentach politycznych Unii Europejskiej zwiazanych ze wspdlna polityka rolna.
Oznaczenia te mogg stuzy¢ zrbwnowazonemu rozwojowi, problem w tym, ze regulacja
unijna pozostaje na to obojetna.

Nicola Lucifero, Il regolamento UE 2018/848 sulla produzione biologica. Prin-
cipi e regole del nuovo regime nel sistema del diritto agroalimentare europeo
(Rozporzadzenie UE 2018/848 w sprawie produkcji ekologicznej. Zasady i wy-
mogi nowej regulacji w systemie europejskiego prawa rolno-zywnosciowego,
RDA 2018, z. 2, s. 477-508.

Autor analizuje nowe regulacje rolnictwa ekologicznego , w tym rozporzadzenie
nr 2018/848. Nalezy ono do pakietu regulacji ,,omnibus”, modyfikujacych rozwigza-
nia wspolnej polityki rolnej wraz z innymi rozporzadzeniami zintegrowanymi i zmie-
nionymi przez rozporzadzenie nr 2017/2393. Poprzez mozliwo$¢ wydawania aktow
delegowanych znaczaca role w obszarze rolnictwa ekologicznego odgrywa Komisja
Europejska. Celem tej regulacji jest zapewnienie funkcjonowania rynku produktéw
ekologicznych, w tym uczciwej konkurencji, a takze unifikacja wymogow produkcji
ekologicznej. Badane rozwiazania prawne sa punktem styku prywatnych i publicznych
interes6w roznych grup spotecznych. Rozporzadzenie nr 2018/848 opiera si¢ na podej-
$ciu innowacyjnym, cho¢ zamiast upraszcza¢ rozwigzania, budzi watpliwosci interpre-
tacyjne.

OPRACOWANIE: KATARZYNA LESKIEWICZ
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Z ORZECZNICTWA
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 28 marca 2017 r., sygn. akt Il GSK 2528/15"

Jezeli w obrocie prawnym funkcjonuje decyzja o przyznaniu pomocy, o jakiej
mowa w § 4 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 20 kwietnia
2007 r. w sprawie szczeg6lowych warunkow i trybu przyznania pomocy w ramach
dzialania ,,Grupy producentéow rolnych” objetej Programem Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 81, poz. 550 ze zm.), nie jest mozliwa od-
mowa wyplaty pomocy z innych przyczyn niz niespelnienie warunkow okreslo-
nych w § 6i § 7 tego rozporzadzenia.

Glosowany wyrok zastuguje na uwage co najmnie;j z kilku wzgledow. Po pierwsze,
odnosi si¢ do rudymentarnych kwestii zwigzanych z problematyka przyznawania po-
mocy finansowej z udziatem srodkoéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Roz-
woju Obszaréw Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata
2007-2013. Po drugie, przetamuje dotychczasowe i co do zasady spojne stanowisko
orzecznictwa sagdowoadministracyjnego w odniesieniu do trybu przyznawania pomocy
z udziatem $rodkow unijnego wsparcia. Po trzecie, stanowisko w nim zaprezentowane
w zakresie roztagcznych podstaw wydania decyzji o przyznaniu pomocy oraz decyzji
0 jej wyptacie mozna — przy zachowaniu nalezytej ostroznosci — odnosi¢ do aktualnie
realizowanego Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020.

Stan faktyczny sprawy, w ktdrej zapadto orzeczenie, przedstawial si¢ nastgpujgco.
Skarzaca spolka zostala zawigzana w 2012 r., a nastgpnie uzyskata status grupy produ-
centow rolnych. Decyzjg Dyrektora Oddzialu Regionalnego Agencji Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa z listopada 2012 r. zostala jej przyznana pomoc finansowa

' Wyrok NSA z dnia 28 marca 2017 r., sygn. akt IT GSK 2528/15, LEX nr 2305579 (teza
wyroku pochodzi z Internetowego Systemu Informacji Prawnej LEX).
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w ramach dziatania ,,Grupy producentéw rolnych” w okresie od 16 kwietnia 2012 r.
do 15 kwietnia 2017 r. Nastgpnie wystgpila ona z wnioskiem o wyptate rocznej plat-
nosci za pierwszy rok dziatalnosci, tj. za okres od 16 kwietnia 2012 r. do 15 kwietnia
2013 r. Organ pierwszej instancji wydat decyzje odmowng, argumentujac, ze wniosko-
dawca stworzyt ,,sztuczne warunki” do otrzymania ptatnosci. Decyzja zostala utrzyma-
na w mocy przez Prezesa Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa. Skarga
spotki na decyzj¢ organu drugiej instancji do Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego
w Warszawie zostata oddalona?. Po rozpatrzeniu skargi kasacyjnej Naczelny Sad Ad-
ministracyjny uchylit zaskarzony wyrok oraz poprzedzajace go decyzje organow obu
instancji.

Wielo$¢ przepisoOw prawa krajowego i unijnego odnoszacych si¢ do omawianej te-
matyki, uzasadnia potrzebe przywotania tych, ktore znalazly zastosowanie w sprawie.
Podstawowym aktem ustawowym w tym zakresie jest ustawa z dnia 7 marca 2007 .
0 wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich z udziatem $rodkow Europejskiego Fun-
duszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich w ramach Programu Rozwoju
Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013%. Artykut 1 uPROW regulujacy zakres zastoso-
wania ustawy stanowi, ze okresla ona:

1) zadania oraz wlasciwos¢ organdw i jednostek organizacyjnych w zakresie wspiera-
nia rozwoju obszarow wiejskich z udziatem $rodkow pochodzacych z Europejskie-
go Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréow Wiejskich w ramach Programu
Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013, zwanego dalej ,,programem”,
okreslonym w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrze$nia 2005 r.
w sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na
rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW) (Dz.Urz. UE L 277 z 21.10.2005,
s. 1, z pdzn. zm.), zwanym dalej ,,rozporzadzeniem nr 1698/2005”, oraz w przepi-
sach Unii Europejskiej wydanych w trybie tego rozporzadzenia;

2) warunki i tryb przyznawania, wyplaty oraz zwracania pomocy finansowej:

a) w ramach dzialan objetych programem, zwanej dalej ,,pomoca”,

b) na realizacj¢ zadan okreslonych w art. 66 ust. 2 i 3 rozporzadzenia nr 1698/2005,
zwanej dalej ,,pomoca techniczng” — w zakresie nieokreslonym w przepisach
Unii Europejskiej, o ktorych mowa w pkt 1, lub przewidzianym w tych przepi-
sach do okreslenia przez panstwo cztonkowskie Unii Europejskie;j.

W mysl art. 10 ust. 1 uPROW pomoc jest przyznawana na wniosek osoby fizycz-
nej, osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej
pod warunkiem spelnienia przez wnioskodawce warunkow przyznania pomocy okre-
slonych w przepisach, o ktérych mowa w art. 1 pkt 1 ustawy oraz w przepisach, ktorych
podstawe wydania stanowi jej art. 29 ust. 1 pkt 1.

2 Wyrok WSA w Warszawie z 28 maja 2017 r., sygn. akt V SA/Wa 3330/14, LEX nr 1819762.
3 Dz.U. z2018 ., poz. 1936, dalej jako: uPROW.
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W rozporzadzeniu wykonawczym®, wydanym na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1
uPROW, wyraznie odrdznia si¢ przyznanie pomocy grupie producentéw rolnych (§ 3,
4, 5 rozporzadzenia MRiRW) od wyptlaty rocznych ptatnosci (§ 6, 7, 8 rozporzadzenia
MRiRW).

Podstawe¢ prawng decyzji odmownej organdw obu instancji stanowit przepis art. 4
ust. 8 rozporzadzenia Komisji (UE) nr 65/11 z dnia 21 stycznia 2011 r. ustawiajacego
szczegdtowe zasady wykonywania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 w odnie-
sieniu do wprowadzenia procedur kontroli oraz zasad wzajemnej zgodno$ci w zakresie
srodkoéw wsparcia rozwoju obszarow wiejskich’, zabraniajacy dokonywania jakichkol-
wiek platnosci na rzecz beneficjentow, w odniesieniu do ktorych ustalono, ze sztucznie
stworzyli warunki wymagane do otrzymania ptatnosci, aby uzyskac korzysci sprzeczne
z celami danego systemu wsparcia®.

Cele wspierania tworzenia grup producentéw rolnych okresla z kolei art. 35 ust. 1
rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrze$nia 2005 r. w sprawie wspar-
cia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwo-
ju Obszaréw Wiejskich (EFRROW)’, przewidujacy mozliwos¢ udzielenia wsparcia
w celu utatwienia tworzenia i dziatalno$ci administracyjnej grup producentéw rolnych
do celow w postaci: a) dostosowania do wymogow rynkowych procesu produkcyjnego
i produkcji producentow, ktdrzy sg cztonkami takich grup; b) wspolnego wprowadza-
nia towarow do obrotu, w tym przygotowania do sprzedazy, centralizacji sprzedazy
i dostawy do odbiorcéw hurtowych; c) ustanowienia wspolnych zasad dotyczacych
informacji o produkcji, ze szczegdlnym uwzglednieniem zbioréw i dostgpnosci. Oba
przywotane przepisy (tj. art. 35 ust. 1 rozporzadzenia nr 1698/2005 oraz art. 4 ust. 8
rozporzadzenia nr 1698/2005) zawarte s3 w tych aktach normatywnych, do ktorych od-
syla przywotany art. 10 uPROW, regulujgcy warunki przyznania pomocy finansowe;j.

Glownym problemem prawnym, z ktérym zmierzyt si¢ Naczelny Sad Admini-
stracyjny w glosowanym orzeczeniu, byta odpowiedz na pytanie o wzajemng zalez-
no$¢ decyzji w sprawie przyznania pomocy (§ 4 rozporzadzenia MRiRW) oraz decyzji
w sprawie wyplaty pomocy (§ 6 ust. 3 pkt 1 rozporzadzenia MRiRW). Nalezy zauwa-
zy¢, ze procedura otrzymywania przez beneficjentow srodkéw unijnego wsparcia jest
wieloetapowa. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze warunkiem sine qua non wydania
decyzji w sprawie wyptaty pomocy jest funkcjonowanie w obrocie prawnym ostatecz-
nej decyzji o przyznaniu pomocy.

4 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 20 kwietnia 2007 r. w sprawie
szczegbtowych warunkow i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,,Gru-
py producentow rolnych” objetej Programem Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013,
Dz.U. Nr 81, poz. 550, dalej jako: rozporzadzenie MRiRW.

5 Dz.U.L25228.01.2011, s. 8, dalej jako: rozporzadzenie nr 65/11.

¢ D. Lobos-Kotowska, Sztuczne tworzenie warunkéw dla unikniecia zmniejszenia platnosci,
»Studia Turidica Agraria” 2014, t. XIL, s. 19-31; P. Litwiniuk, Z problematyki naduzycia prawa
przez beneficjenta Wspolnej Polityki Rolnej, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2014, nr 2 (15), s. 45-63.

7 Dz.Urz. UE L Nr 277, s. 1, dalej jako: rozporzadzenie nr 1698/2005.
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Bardziej skomplikowane wydaje si¢ rozstrzygnigcie, na ile tre$¢ decyzji o wypla-
cie pomocy jest determinowana trescia decyzji o przyznaniu pomocy. Wymaga to bo-
wiem szczegdtowego rozwazenia przestanek prawnych wydania obu rodzajow decyzji.
Nalezy zatem postawi¢ pytanie: czy organ rozpatrujacy podanie o wyptate pomocy
moze bada¢ cele wsparcia, do ktorych odnosi si¢ wspomniany art. 35 rozporzadzenia
nr 1698/2005, a takze wystgpienie negatywnej przestanki uzyskania pomocy finanso-
wej w postaci ,,sztucznych warunkow”, o ktorej mowa w tresci art. 4 ust. 8 rozporza-
dzenia nr 65/2011, jezeli w obrocie prawnym funkcjonuje ostateczna decyzja o przy-
znaniu pomocy, czy tez wystapienie — lub niewystapienie — tych okolicznosci zostato
rozstrzygnigte z chwilg wejscia do obrotu prawnego tej decyzji?
Do czasu glosowanego rozstrzygniecia mozliwo§¢ wydania decyzji odmowne;j
w sprawie wyplaty pomocy w sytuacji, gdy organ ustalit wystgpienie w okolicznosciach
stanu faktycznego sprawy negatywnej przestanki przyznania pomocy w postaci ,,sztucz-
nych warunkéw”, nie budzita zasadniczo watpliwosci w orzecznictwie sadowym®. Za-
rowno organy administracji, jak i sady administracyjne staly na stanowisku, ze w po-
stegpowaniu o wyptate pomocy nalezy kazdorazowo weryfikowac, czy strona sztucznie
nie stworzyta warunkéw wymaganych do otrzymania ptatnosci, aby uzyska¢ korzysci
sprzeczne z celami wspierania grup producentéw rolnych. W konsekwencji dla ustale-
nia tych okolicznos$ci funkcjonowanie w obrocie prawnym decyzji o przyznaniu pomocy
mialo by¢ prawnie indyferentne, bowiem dowodzito jedynie spetienia przez beneficjen-
ta wymogow formalnych, o ktorych mowa w § 3 rozporzadzenia MRiRW.
W glosowanym wyroku Naczelny Sad Administracyjny diametralnie zmienit swo-
je dotychczasowe zapatrywanie prawne na t¢ kwesti¢, wskazujac m.in. ze:
1) odmowa wyptaty pomocy moze nastapi¢ wylacznie wowczas, gdy nie zostang
spelnione warunki wymienione w § 6 i § 7 rozporzadzenia MRiRW, a wiec
w istocie wymogi formalne udokumentowania rocznych przychodow netto ze
sprzedazy produktéw lub grupy produktow, ze wzgledu na ktére grupa zostata
utworzona, i wytworzonych w gospodarstwach jej cztonkéw determinujacych
wysokos$¢ udzielanej pomocy;
2) kwestia spetnienia przez wnioskodawce warunkéw przyznania pomocy,
w tym realizacji celow wsparcia, jest brana pod uwagg na etapie postgpowania
w przedmiocie przyznania pomocy, a nie jej wyplaty;

3) jezeli decyzja o przyznaniu pomocy funkcjonuje w obrocie prawnym, nie jest moz-
liwa odmowa wyptaty pomocy z przyczyn innych niz te, o ktorych mowa w pkt 1;

4) wigzacy charakter ostatecznej decyzji o przyznaniu pomocy sprawia, ze przed
jej wzruszeniem nie jest mozliwe zakonczenie postgpowania w sprawie wypta-
ty pomocy za poszczego6lne lata, o ile organ prowadzacy to postepowanie uzna,
ze istnieja watpliwosci co do spelnienia przez grupe przestanek przyznania po-
mocy (W tym wymienione w art. 4 ust. 8 rozporzadzenia nr 65/2011).

8 Np. wyrok NSA z 30 lipca 2015 r., sygn. akt IT GSK 1629/14, LEX nr 2091876; wyrok
NSA w Warszawie z 15 lipca 2015 r., sygn. akt Il GSK 1519/14, LEX nr 1795851.
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Warto odnies¢ si¢, cho¢by pokrotee, do przywotanych powyzej twierdzen.

Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem, ze w postepowaniu o0 przyznanie pomocy or-
gan powinien kazdorazowo weryfikowac¢ nie tylko spetnienie przez wnioskodawce wy-
mogow wynikajacych z tresci § 3 rozporzadzenia MRiRW, ale takze realizacj¢ celow
udzielanego wsparcia, o ktorych mowa w tresci art. 35 rozporzadzenia nr 1698/2005.
Zasadnie przy tym Sad odwoluje si¢ do brzmienia art. 10 ust. 1 uPROW, ktory jako
wymog przyznania pomocy traktuje nie tylko spelnianie warunkéw przyznania po-
mocy okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy,
tj. przepisach rozporzadzenia MRiRW, lecz takze przepisach, o ktérych mowa w art. 1
pkt 1 ustawy, a wiec regulacjach rozporzadzenia nr 1698/2005 oraz rozporzadzenia
nr 65/2011. Ustawodawca w tresci art. 10 ust. 1 uPROW nieprzypadkowo postuguje
si¢ spdjnikiem ,,oraz”, co oznacza, ze wskazane w nim przestanki przyznania pomocy
powinny zosta¢ spelnione tacznie.

Dotychczasowe zapatrywanie sadow na te¢ kwesti¢ nie miato nalezytych podstaw
normatywnych. Ustawodawca w tresci uPROW do$¢ konsekwentnie odrdznia ,,przy-
znawanie” pomocy od jej ,,wyplaty” (np. art. 1 pkt 2 uPROW), przy czym realizacja
celow, o ktérych mowa w rozporzadzeniu nr 1698/2005, jest warunkiem wtasnie przy-
znawania pomocy, a nie jej wyplaty. Przepis § 3 rozporzadzenia MRiRW nie zawiera
zatem wyczerpujacego katalogu przestanek przyznaniu pomocy. Te wynikajg rowniez
z tresci art. 10 ust. 1 uPROW. Zgodnie z uznanymi zasadami wyktadni tekstow praw-
nych, dokonujac interpretacji przepisow rozporzadzenia krajowego, nalezy mie¢ na
uwadze konstytucyjng hierarchi¢ zrodet powszechnie obowiazujacego prawa, wobec
czego nie mozna pomija¢ brzmienia norm hierarchicznie wyzszych, tj. ustawowych.

Chociaz glosowany wyrok zastuguje na aprobatg, zarowno co do obowigzku
uwzgledniania w postgpowaniu w przedmiocie wydania decyzji o przyznaniu pomocy
celow unijnego wsparcia, jak i przeslanek negatywnych przyznania pomocy, trudno
zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze funkcjonowanie w obrocie prawnym decyzji o przy-
znaniu pomocy bezwzglednie wigze organ procedujacy w przedmiocie wyptaty pomo-
cy w zakresie realizacji celow unijnego wsparcia grup producentow rolnych, jak i braku
przestanek negatywnych wsparcia (,,sztucznych warunkow”).

Wskaza¢ nalezy, ze decyzja o przyznaniu pomocy wchodzi w sktad szeroko ro-
zumianej podstawy prawnej decyzji o wyplacie pomocy. Oznacza to, ze w przypadku
uchylenia lub zmiany ostatecznej decyzji o przyznaniu pomocy, na podstawie ktorej
wydano decyzje o wyptacie pomocy, zaistnieja przestanki do wznowienia postgpowa-
nia w przedmiocie wyptaty pomocy na podstawie art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a.” Twierdze-
nie, ze odmowa wyptaty pomocy z innych przyczyn niz brak spetnienia przestanek
§ 61§ 7 rozporzadzenia MRiRW mozliwa jest tylko po wezedniejszym wyelimino-
waniu z obrotu prawnego decyzji o przyznaniu pomocy, jest prawdziwe wylacznie
wowczas, gdy przestanka negatywna (,,sztuczne warunki”) istniala w dacie wydania
decyzji o przyznaniu pomocy. W takim przypadku Sad zasadnie odwotuje si¢ do nor-

¢ Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz.U. z 2018 r.
poz. 2096 ze zm.
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my art. 16 § 1 k.p.a., zawierajgcej zasade trwatosci decyzji administracyjnej, ktorej
tre$¢ sprowadza si¢ do utrwalenia stosunkow prawnych powstatych w wyniku pod-
jecia decyzji'®. Cho¢ Sad pomija regulacje art. 110 k.p.a., stanowigca uzupetienie
i uszczegotowienie tej zasady'!, rOwniez ona znajdzie zastosowanie w tym przypad-
ku. Kompetencja do wydania decyzji o przyznaniu pomocy, jak rowniez decyzji o jej
wyplacie nalezy bowiem do tych samych organéw (w pierwszej instancji wlasciwych
dyrektoréw oddziatéow regionalnych Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnic-
twa). Zasada zwigzania organu administracji publicznej wlasna decyzja nie oznacza
wylacznie zakazu ingerencji przez organ w tres¢ wydanej przez siebie decyzji, lecz
takze przesadza o nakazie jej respektowania'?. Przyznanie przez organ pomocy finan-
sowej, a nastgpnie odmowa jej wyplaty z przyczyn istniejacych juz w chwili wydania
decyzji o przyznaniu pomocy stanowi naruszenie nie tylko przepiséw prawa proce-
sowego, lecz rowniez podstawowych wartosci lezacych u podstaw demokratycznego
panstwa prawnego (pewnos¢ prawa, zaufanie obywateli do organdéw panstwa, posza-
nowanie praw nabytych).

Brak respektowania przez organ wczesniej wydanej decyzji prowadzi zatem do
naruszenia okreslonego ta decyzja porzadku prawnego. Dziatanie takie uzna¢ nalezy
za razgce naruszenie zasady praworzadnosci (art. 7 k.p.a.), jak i trwatosci decyzji ad-
ministracyjnej, z ktorej wynika, ze wyeliminowanie z obrotu prawnego ostatecznych
decyzji jest mozliwe wytacznie w przypadkach okreslonych w kodeksie postepowania
administracyjnego lub w przepisach szczegoélnych'®. W konsekwencji przyjac nalezy,
ze wydanie decyzji o odmowie wyptaty pomocy z przyczyn istniejacych w chwili wy-
dania decyzji o przyznaniu pomocy (bez jej weze$niejszego wyeliminowania z obrotu
prawnego) razaco narusza prawo w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

Oczywiscie organ moze, a w opisanej sytuacji jest nawet zobligowany do podjecia
odpowiednich krokoéw prawnych stuzacych realizacji zasady praworzadnos$ci. W przy-
padku zatem gdyby po wejsciu do obrotu prawnego ostatecznej decyzji o przyznaniu
pomocy wyszty na jaw istotne dla sprawy nowe okolicznos$ci faktyczne lub nowe do-
wody istniejace w dniu wydania decyzji, nieznane organowi, ktory jg wydat, a §wiad-
czace o zaistnieniu przestanki ,,sztucznych warunkéw”, bedzie to obligowato wlasciwy
organ do wznowienia postgpowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a., a nastgpie
do uchylenia decyzji o przyznaniu pomocy. Nalezy mie¢ bowiem na wzgledzie, ze
tre$¢ zasady praworzadnosci nie oznacza wylacznie obowigzku podejmowania przez
organ wszelkich dziatan wylacznie na podstawie i w granicach prawa, ale nakazuje

107, Jendroska, Trwalos¢ rozstrzygniec¢ administracyjnych, w: 1. Skrzydto-Niznik (red.), In-
stytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora zw. dr. hab.
Jozefa Filipka, Krakoéw 2001, s. 296.

1"W. Chroscielewski, Zwigzanie organu administracji publicznej wlasng decyzjg a mozli-
wos¢ dokonania jej autoweryfikacji, ,,Panstwo 1 Prawo” 2017, nr 5, s. 57.

12 M. Pulto, Zwiqgzanie organu administracji publicznej wlasng decyzjq jako zasada ogélne-
go postgpowania administracyjnego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2010, t. XXIV, s. 147.

13 Por. wyrok NSA — Osérodek Zamiejscowy w Warszawie z dnia 9 kwietnia 2003 r., sygn.
akt IV SA 2447/01, LEX nr 684988.
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réwniez podjecie niezbednych krokoéw prawnych celem eliminacji z obrotu prawnego
wadliwych rozstrzygnie¢ administracji'*. Jezeli na podstawie uchylonej w postgpowa-
niu wznowieniowym decyzji o przyznaniu pomocy zostala wydana ostateczna decyzja
o wyplacie pomocy, bedzie to podstawa do wznowienia postgpowania w przedmiocie
wyplaty pomocy na podstawie art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a.

Nalezy jednak przyjac, ze jezeli postepowanie o wyplate pomocy jest w toku, to
samo wszczecie postgpowania wznowieniowego wobec ostatecznej decyzji o przy-
znaniu pomocy nie uprawnia do zawieszenia postgpowania na podstawie art. 97 § 1
pkt 4 k.p.a. Niezasadne jest zatem twierdzenie Sadu, jakoby przed wzruszeniem decyzji
0 przyznaniu pomocy nie bylo mozliwe zakonczenie tego postgpowania.

Zupetnie inaczej nalezy odnie$¢ si¢ do sytuacji, w ktorej beneficjent w chwili wy-
dania decyzji o przyznaniu pomocy spetnia kryteria wynikajace z przepisow rozporza-
dzenia MRiRW, jak roéwniez rozporzadzenia nr 1698/2005 i rozporzadzenia nr 65/2011
(4j. regulacji, do ktorych odsyta art. 10 ust. 1 uPROW), za$ dopiero po jej otrzymaniu
podejmuje dziatania, ktore aktualizuja wystapienie przestanki negatywnej otrzymania
pomocy w postaci ,,sztucznych warunkow”. Nie jest wykluczona rowniez sytuacja,
w ktorej ,,sztuczne warunki” powstajg w ciggu pigcioletniego okresu wsparcia, juz po
uzyskaniu przez beneficjenta ktorej$ z rocznych platnosci. W takim przypadku nie ma
podstaw prawnych do wzruszenia ostatecznej decyzji o przyznaniu pomocy w nadzwy-
czajnym trybie postgpowania administracyjnego. Brzmienie art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a.,
stanowigcego przestank¢ wznowienia postgpowania administracyjnego zakonczone-
go decyzja ostateczng, wyraznie odnosi si¢ do okoliczno$ci faktycznych istniejagcych
w dniu wydania decyzji.

Stanowisko Sadu zaprezentowane w glosowanym orzeczeniu, zgodnie z ktorym
funkcjonowanie w obrocie prawnych decyzji o przyznaniu pomocy, po spetnieniu wa-
runkoéw wymienionych w § 6 i 7 Rozporzadzenia MRiRW, bezwzglednie obliguje or-
gan do wydania pozytywnej decyzji o wyptacie pomocy, trudno byloby wigc w tym
przypadku uzna¢ za prawidtowe. Ustalony decyzja o przyznaniu pomocy stan faktycz-
ny nie bedzie miat wigzacego charakteru przy rozpatrywaniu wniosku o wyptatg pomo-
cy. Przyjecie za pewnik braku ,,sztucznych warunkéw” przeczyloby realizacji zasady
praworzadnosci i mogloby prowadzi¢ do naduzy¢. Nie ma zatem przeszkod prawnych
do czynienia przez organ ustalen w postgpowaniu o wyplate pomocy, czy podmiot po
uzyskaniu decyzji o przyznaniu pomocy nie przestal spelnia¢ warunkéw do jej otrzy-
mania (w tym, czy nie stworzyt ,,sztucznych warunkéw”). Ani art. 16 k.p.a., ani art. 110
k.p.a. nie bedzie przeszkoda do zbadania tych kwestii. Okolicznos$ci stanu faktyczne-
go sprawy ustalone w postgpowaniu o przyznanie pomocy beda wigzace dla organu
w postepowaniu o wyplate pomocy, ale wylacznie w zakresie tych okoliczno$ci stanu
faktycznego sprawy, ktore istniaty w chwili wydania decyzji o przyznaniu pomocy.
Niestety uszto to uwadze Naczelnego Sadu Administracyjnego, przez co stanowisko

4 W. Jakimowicz, Zasada legalnosci dziatar administracji publicznej a ochrona publicz-
nych praw podmiotowych jednostki, w: J. Ciapata, K. Flaga-Gieruszynska (red.), Prawa podmio-
towe. Pojmowanie w naukach prawnych. Zbior studiow, Szczecin—Jarocin 2006, s. 297.
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zawarte w glosowanym judykacie jawi si¢ w omawianym zakresie jako nazbyt kate-
goryczne.

Tres¢ i uzasadnienie glosowanego wyroku jest przyktadem zupelie nowego spoj-
rzenia na procedure¢ przyznawania srodkow finansowych unijnego wsparcia. Argumen-
ty w nim zaprezentowane zasadniczo nalezy podziela¢, bowiem odzwierciedlajg one
podstawowe wartosci wlasciwe dla panstwa prawnego. Trzeba mie¢ jednak na uwadze
zaprezentowane w glosie argumenty przemawiajace za ostroznym podejsciem do nie-
ktorych twierdzen Sadu, ktorych realizacja mogtaby prowadzi¢ do naduzy¢, zwlaszcza
gdyby beneficjent zaczat tworzy¢ ,,sztuczne warunki” juz po uzyskaniu decyzji o przy-
znaniu pomocy. System przyznawania jednostkom pomocy finansowej powinien na-
tomiast zapewniac beneficjentom uzyskanie wylacznie takiego wsparcia, ktore jest im
nalezne.

PIOTR JANIAK
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Sprawozdanie z XXX
Europejskiego Kongresu i Kolokwium Prawa Rolnego,
Poznan 18-21 wrzesnia 2019 r.
,Food sovereignity, food security and the contribution
of agricultural law”

Od 18 do 21 wrzesnia 2019 r. odbywat si¢ w Poznaniu XXX Europejski Kongres
i Kolokwium Prawa Rolnego (XXX European Congress and Colloquium of Agricultural
Law). Jego organizatorem byl Europejski Komitet Prawa Rolnego (Comité Européen
de Droit Rural - CEDR), Polskie Stowarzyszenie Prawnikoéw Agrarystow, a bezposred-
nio — Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Pozna-
niu. Na ostatnim XXIX Europejskim Kongresie w 2017 r., w Lille we Francji, wladze
CEDR-u powierzyly organizacj¢ kolejnego kongresu Polskiemu Stowarzyszeniu Praw-
nikow Agrarystow. Decyzja ta zostata potwierdzona przez Prezydenta CEDR-u Geof-
fa Whitakkera z Wielkiej Brytanii, ktory brat udzial w zorganizowanym w Poznaniu
XV Swiatowym Kongresie Prawa Rolnego we wrzesniu 2018 r. Pan Prezydent bardzo
pochlebnie wypowiedzial si¢ zardbwno o organizacji, jak i stronie naukowej poznan-
skiego $wiatowego spotkania agrarystow'.

Po raz pierwszy Polska i polscy agrarysci byli organizatorami i gospodarzami tego
wielkiego wydarzenia naukowego. Wzigli w nim udzial przede wszystkim przedsta-
wiciele nauki i praktyki z panstw cztonkowskich Unii Europejskiej (takze przedstawi-
ciele Komisji Rolnictwa UE), ale rowniez z panstw lezacych na réznych kontynentach
(przeszto 130 os6b z ponad 20 panstw). Temat przewodni Kongresu dotyczyt dwoch
niezwykle aktualnych i waznych kwestii — suwerennosci zywnosciowej i bezpieczen-
stwa zywno$ci. Probowano odpowiedzie¢ na pytanie, na ile wspdtczesne prawo rolne
stuzy zapewnieniu suwerennosci zywnosciowej i bezpieczenstwa zywnosci. Dawat
temu wyraz temat Kongresu: ,,Food sovereignity, food security and the contribution of
agricultural law”.

! R. Budzinowski, XV Swiatowy Kongres Prawa Rolnego, Poznar 18-22 wrzesnia 2018 r.,
,.Przeglad Prawa Rolnego” 2018, nr 2, s. 215 i n.
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XXX European Congress
and Colloquium

of Agricultural Law

18-21 September 2019 Poznan, Poland

W ramach obrad kongresowych zaprezentowano 35 raportéw krajowych oraz trzy
raporty indywidualne. Jak zazwyczaj prace toczyly si¢ w ramach trzech komisji.

Pierwsza z nich zajmowata si¢ koncepcjg i ramami prawnymi suwerennosci Zyw-
nosciowej i bezpieczenstwa zywnosciowego (Food sovereignity and food security:
concepts and legal framework). Pracom komisji przewodniczyt prof. L. Russo (Wto-
chy), a sprawozdawcg byta prof. A. Raisz (Wegry). Przedstawione raporty krajowe
oraz dyskusja nad nimi pozwolity na dokonanie przegladu regulacji i pogladow dok-
tryny.

Dr L. Bodiquel wskazat, ze we francuskiej konstytucji nie ma zadnego odniesienia
do suwerennosci zywnosciowej, bezpieczenstwa zywnosci czy prawa do odpowied-
niej zywnosci, ale odwotania do tych kategorii wystepuja w kodeksie rolnym. Z kolei
J. Martinez zaznaczyl, ze pojg¢cie suwerenno$ci zywnosciowej nie wystepuje w nie-
mieckiej ustawie zasadniczej ani w innych aktach prawnych, jednak suwerenno$¢ zyw-
no$ciowa uzna¢ mozna za element ,,bezpieczenstwa publicznego”. Takze prof. B. van
der Meulen stwierdzil, Ze ,,suwerenno$¢ zywno$ciowa” nie wystepuje w holenderskich
aktach prawnych, a nawet w dyskusji publicznej, a bezpieczenstwo zywnosciowe i pra-
wo do odpowiedniej zywosci nie sg ujete w konstytucji Krolestwa Niderlandow. Pojeé
tych uzywa si¢ jednak w aktach prawnych dotyczacych pomocy kierowanej do panstw
rozwijajacych si¢. Wtoska konstytucja, co podkres$lali prof. M. Alabrese 1 G. Stram-
bi, nie zawiera bezposredniego odniesienia do tych pojec, a prawo do odpowiedniej
zywnosci jest chronione przez przestrzeganie traktatow migdzynarodowych. Podob-
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ne stwierdzenia znalazly si¢ rowniez w raporcie hiszpanskim, referowanym przez
dr T. Rodriguez-Cachon.

Polski raport zostat przygotowany przez prof. M. Korzycka, mgr. P. Kalinowskie-
go, mgr. M. Late, dr. £. M. Sokotowskiego, dr. hab. P. Wojciechowskiego i dr M. Zu-
chowska-Grzywacz. Obejmowal on analizg regulacji nawigzujacych do bezpieczenstwa
zywno$ciowego oraz do tych, ktdre mozna uzna¢ za stuzace realizacji suwerennosci
zywnos$ciowej i realizacji prawa do odpowiedniej zywnosci. Ujgto w nim m.in. regula-
cje obrotu nieruchomosciami rolnymi, regulacj¢ dotyczacg ograniczenia marnowania
zywosci 1 projekt regulacji dotyczacej wykorzystania roslin wysokobiatkowych w pa-
szach.

Na podstawie prezentowanych raportow mozna wysnu¢ wniosek, ze mimo braku
definicji legalnych takich poje¢, jak suwerenno$¢ zywnosciowa czy bezpieczenstwo
zywno$ciowe, sa one podobnie rozumiane we wszystkich panstwach, a kluczowe zna-
czenie dla ich pojmowania maja dokumenty mi¢dzynarodowe. W zasadzie we wszyst-
kich raportach krajowych stwierdza si¢, ze w konstytucjach nie wystepuja odniesienia
do suwerennosci zywnosciowej, bezpieczenstwa zywnosciowego ani do prawa do od-
powiedniej zywnosci, natomiast regulacje dotyczace bezpieczenstwa zywnosciowego
mozna znalez¢ w wielu roznych aktach prawnych nizszego rzedu i w dokumentach
strategicznych. Nie budzi watpliwosci, ze ze wzgledu na zobowigzania mi¢dzynarodo-
we poszczegolne panstwa chronig prawo do odpowiedniej zywnosci, a bezpieczenstwo
zywnos$ciowe i suwerenno$¢ zywnosciowa mogg by¢ posrednio wywodzone z r6znych
przepiséw konstytucyjnych. W wielu raportach wskazuje si¢ na $cisty zwigzek suwe-
rennos$ci zywnosciowej i bezpieczenstwa zywnosciowego z dostgpem do nieruchomo-
$ci rolnych.

W sprawozdaniu podsumowujacym obrady Komisji pierwszej zauwazono, ze kra-
je o znacznym potencjale gospodarczym, zorientowane na eksport, s3 mniej zaintere-
sowane promowaniem suwerennosci zywnosciowej, natomiast bezpieczenstwo zyw-
nosciowe, powigzane z prawem do odpowiedniej zywnosci, wystepuje w wigkszosci
krajowych porzadkéw prawnych, chociaz w niektorych przypadkach trudno odréznié
bezpieczenstwo zywnosciowe 1 bezpieczenstwo zywnosci ze wzgledow jezykowych
(w jezyku wtoskim, hiszpanskim i portugalskim). Wskazano tez na wiele wyzwan
zwigzanych z bezpieczenstwem zywnosciowym, w tym starzenie si¢ ludnosci wiej-
skiej, rozdrobnione struktury rolniczej, nierolnicze wykorzystywanie gruntéw rolnych
czy zmiany klimatu.

Program realizowany w Komisji II koncentrowat si¢ wokot problematyki plano-
wania przestrzennego, ochrony gruntéw rolnych i obrotu nieruchomos$ciami rolnymi
(Protection of Cultivated Land: Rural Planning Law and Agricultural Property and
Real Estate Law). Obradom przewodniczyt prof. Aleksander Lichorowicz (UJ), a spra-
wozdawca byt dr Pawet Blajer (UJ). Prezentowane referaty poruszaty rézne problemy.

Na przyktad dr P. Amat-Llombart i dr J.M. Lépez Torres (Hiszpania) wskazali,
ze ponad 30% powierzchni Hiszpanii ulega procesom erozji i jest to jeden z powaz-
nych problemoéw s$rodowiskowych. Z tego powodu instrumenty ochrony gruntow
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rolnych wystepuja zaréwno w prawie krajowym, jak i regionalnym. Ochrona ilo$cio-
wa, jako$ciowa i dostepno$¢ gruntéw rolnych byta takze glownym tematem referatu
dr. M. Husera (Szwajcaria). Z kolei w Finlandii wystgpuja zakazy zanieczyszczania
lub modyfikowania gleby i wod gruntowych, co odnosi si¢ takze do stosowania na-
wozow 1 pestycydow (prof. D. Erkki J. Hollo). Przedstawiciele Wegier (prof. C. Csék,
dr Z. Hornyak, dr F. Orosz) nawigzali do szczego6lnych regulacji dotyczacych obrotu
nieruchomosciami rolnymi. Z kolei prof. I. Canfora (Wtochy) poruszyta problem sta-
tusu mtodych rolnikow. Ciekawy byt rowniez referat prof. M. Rosso Grossman (USA),
ktora odniosta si¢ m.in. do kwestii ochrony gruntow rolnych, nabywania gruntéw czy
umowy dzierzawy w Ameryce Péocne;.

W polskim raporcie przygotowanym pod kierunkiem prof. D. Lobos-Kotowskiej
(US przez prof. J. Bieluka (UwB), dr K. Czerwinska-Koral (US), dr. P. Gate (US),
dr hab. T. Kurowska (US), dr K. Leskiewicz (UAM), dr. R. Pastuszko (UMCS),
dr hab. A. Suchon (UAM) i dr M. Szymanska (UMCS) zauwazono m.in., ze ochrona
gruntéw rolnych i le§nych nie jest priorytetem w planowaniu gminnym czy wojewodz-
kim. Szerokie rozwazania koncentrowaty si¢ na nowelizacji z 26 kwietnia 2019 r. usta-
wy o ksztaltowaniu ustroju rolnego.

Zaprezentowane raporty oraz wypowiedzi uczestnikow wskazywaty na ograniczo-
na skuteczno$¢ instrumentdéw ochrony gruntéw rolnych. Regulacje europejskie powin-
ny w jeszcze wigkszym zakresie uwzglednia¢ ochrone i poprawe jakosci gleb. Referenci
zgodnie zauwazyli rosngce znaczenie systemu platnosci bezposrednich w zapewnieniu
ochrony jako$ciowej gruntow rolnych. Sugerowali takze wprowadzanie regulacji ula-
twiajacych przejmowanie lub tworzenie nowych gospodarstw przez mtodych rolnikow,
by zapewni¢ cigglos¢ dziatalnos$ci rolniczej. Podsumowania obrad dokonat dr P. Blajer,
ktory m.in. wyréznil trzy podstawowe modele regulacji prawnych dotyczacych obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi.

Prace w trzeciej komisji poswigcone byly, jak zazwyczaj, istotnym zmianom
w zakresie prawa rolnego (Significant current developments in Rural Law). Obradom
przewodniczylta prof. M. Rosso Grossman (USA), a sprawozdawcg generalnym byt
dr J.W.A. Rheinfeld (Holandia). Do kluczowych czynnikéw determinujacych rozwoj
tej dziedziny prawa zaliczono wyzwania zwigzane z nowymi technologiami, produkcja
zwierzeca 1 ochrong zdrowia zwierzat, produkcja zywosci 1 jej etykietowaniem, chemi-
zacja rolnictwa oraz ochrong srodowiska w rolnictwie. W ramach prac Komisji raporty
przedstawili agrary$ci z Argentyny, Austrii, Butgarii, Hiszpanii, Finlandii, Francji, We-
gier, Wtoch, Wielkiej Brytanii i Polski.

Polski raport narodowy zostal przygotowany przez zespdt pod kierunkiem
prof. P. Czechowskiego (UW) w sktadzie: prof. B. Jezynska (UMCS), prof. M. Krol (UL),
dr hab. Adam Niewiadomski (UW), dr hab. Konrad Marciniuk (UW), dr hab. Prze-
mystaw Litwiniuk (SGGW), dr Izabela Lipinska (UP w Poznaniu), dr Agata Niewia-
domska (UW), dr Monika Zuchowska-Grzywacz (UTH Radom).

W raporcie podkre§lono m.in. potrzebg przyjecia nowych regulacji prawnych
w zakresie nazw handlowych produktow pochodzenia roslinnego, by uwzgledniaty one
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nowe trendy zywnos$ciowe, zmiany w zakresie §wiadomosci i rozeznania konsumentow
oraz dynamicznego rozwoju produktow innowacyjnych. Autorzy raportu podkreslili,
iz waznym wyzwaniem bedzie wdrozenie w Polsce produkcji zywnosci opartej na no-
wych technologiach, zwlaszcza w konteks$cie wprowadzonych ograniczen stosowania
w produkcji roslinnej odmian roslin modyfikowanych genetycznie.

Powaznym problemem jest rowniez wlasciwe stosowanie instrumentéw prawnych
stuzacych ochronie $rodowiska przed skutkami chemizacji. Od 2018 r. na terenie UE
reglamentacji prawnej podlega stosowanie okreslonych substancji w rolnictwie. Jed-
nak mimo wprowadzenia generalnego zakazu zastosowania substancji zawierajacych
neonikotynoidy w $rodkach ochrony roslin w Polsce, dwukrotnie w kolejnych latach
zastosowano wyjatek przewidziany w prawodawstwie UE dla sytuacji nadzwyczajnych
w ochronie roslin, dajacy mozliwos¢ czasowego odstepstwa od ustanowionych zasad.

Obrady Komisji III zakofczyty si¢ przyjeciem konkluzji, w ktoérych podkreslono
m.in. ekspansj¢ regulacji prawnorolnych, ktére powinny przyczyni¢ si¢ do poprawy
bezpieczenstwa zywnos$ciowego, ochrony srodowiska i zmniejszania naktadow rolni-
czych. Coraz wigksza role w tym zakresie beda petnity nowe technologie, a zwigkszone
bezpieczenstwo danych w sektorze rolno-spozywczym ma kluczowe znaczenie dla za-
pobiegania cyber- lub agroterroryzmowi, ktory moze spowodowac szkody ekonomicz-
ne i zagrozi¢ §wiatowemu bezpieczenstwu zywnosciowemu.

W ramach obrad kongresowych odbyto si¢ tez kolokwium ,,Reforma WPR”. Pod-
stawowe zasady przysztej WPR (Basics of the CAP reform) przedstawit dr Ch. Busse
z Bonn, wskazujac, ze nowa WPR bedzie stuzy¢ realizacji takich celow, jak: zapewnienie
godziwych dochodow gospodarstw rolnych, przyczynianie si¢ do fagodzenia zmiany kli-
matu, do zrbwnowazonej produkcji energii czy wspierania wydajnego gospodarowania
zasobami naturalnymi. Natomiast w ramach kolejnego wystapienia (Content and scope of
the environmental component) dr Busse zwrdcil uwage na wiele problemow, ktore tacza
si¢ z elementem $rodowiskowym. Z duzym zainteresowaniem przyjeto wystapienie prof.
R Mogele (Bruksela), dotyczace statusu konsultacji 1 dalszego planowania oraz koncepcji
plandw strategicznych.

Przedstawiciel Polski dr hab. K. Marciniuk (UW) zaprezentowat referat dotyczacy
platnosci bezposrednich z punktu widzenia Europy Wschodniej. Wskazat na zréznicowa-
nie platnodci bezposrednich w krajach Unii Europejskich. W Polsce, na Litwie, Lotwie
czy Estonii sg one nadal duzo nizsze niz w Grecji, Malcie, Niemczech czy Holandii.
Wystapienie referenta wywotato dyskusje na temat zrownania wysokosci ptatnosci oraz
utrzymywania wsparcia ustalanego na podstawie parametréw z innych okreséw histo-
rycznych. Agrarysci z roznych panstw pozytywnie oceniali nowe zatozenie, ze kazdy kraj
UE bedzie zobowiazany do opracowania Planu Strategicznego WPR, obejmujacego 1111
filar WPR, a jednoczes$nie formutowali wiele problemow szczegotowych.

Z kolei prof. P. Richli (Szwajcaria) poruszyt kwesti¢ wspotpracy migdzy produ-
centami rolnymi w Szwajcarii (The CAP reform from the Swiss point of view. Flexi-
bility versus distortion of competition). Organizacje producentow rolnych zapewniaja
marketing i dostosowanie produkcji do wymagan rynku. W kontek$cie zmian WPR
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referent odniost si¢ do planowanych modyfikacji polityki rolnej w Szwajcarii po roku
2020. W ramach kolokwium poruszono takze kwesti¢ opuszczenia Unii Europejskiej
przez Wielka Brytani¢. Dr. L. Petetin w ramach referatu (The CAP Reform in the Light
of Brexit) przedstawita proces przygotowywania brytyjskich regulacji prawnych do-
tyczacych rolnictwa po Brexit. Rolnicy bedg wspierani z budzetu krajowego, wedlug
planowanego gwarantowanego poziomu wsparcia.

W dyskusji sformutowano poglad, ze realizacja celéow WPR po 2020 r. wymaga
wprowadzenia nowych instrumentéw prawnych. Konieczne jest polaczenie polityki
rolnej z ochrong srodowiska, polityka spoteczng oraz polityka klimatyczng. Efektywna
realizacja tej polityki moze mie¢ wptyw na wszystkie wskazane obszary, ale powinna
koncentrowac si¢ na rolnictwie. Migdzy innymi podkreslano, ze konieczne jest posze-
rzenie ,,siatki bezpieczenstwa” dla producentéw rolnych w réznych sytuacjach kryzy-
sowych, ktore w rolnictwie zdarzajg si¢ coraz czesciej. Istnieje potrzeba wzmocnienia
ochrony gruntéw rolnych, czemu powinno tez shuzy¢ potaczenie z programami rolno-
-Srodowiskowymi, zazielenianiem czy zasada wzajemnej zgodnosci.

Merytorycznego podsumowania obrad dokonal prof. R. Norer, sprawozdawca ge-
neralny, ktéry bardzo wysoko ocenil zar6wno poziom merytoryczny, jak i organizacje
Kongresu. Zamykajac obrady, prezydent CEDR-u G. Whitakker podzigckowat organi-
zatorom, w tym Polskiemu Stowarzyszeniu Prawnikow Agrarystow, za tak sprawna
organizacje.

Uczestnicy Kongresu, zwlaszcza gosdcie zagraniczni, mieli rowniez okazj¢ zwie-
dzi¢ Poznan i okolice, a takze zapozna¢ si¢ z wielkopolska sztuka kulinarna.

MoNIKA ANNA KROL, ANETA SUCHON, PAWEEL WOJCIECHOWSKI



