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Bezpieczenstwo zywnosciowe a ograniczenia
w nabywaniu nieruchomosci rolnych
w kontekscie strategii ,Od pola do stotu”

1. Wprowadzenie

Pandemia COVID-19 uwidocznila znaczenie, jakie dla funkcjonowania
europejskich spoteczenstw ma bezpieczenstwo zywnosciowe. Zatamanie
dostaw zywnosci, a nawet sama mozliwos¢ zatamania czy chocby ich ograni-
czenia, moze w krotkim czasie doprowadzi¢ do realnego zagrozenia bezpie-
czenstwa publicznego. W tym kontekscie niezwykle wazna wydaje si¢ rola
panstwa i Unii Europejskiej w zapewnieniu bezpieczenstwa zywnosciowego.

Wedhug danych publikowanych przez agendy ONZ na $wiecie naste-
puje ciagly wzrost gltodu od 2014 r., a tendencja ta nasila si¢ w zwiazku
z pandemiag COVID-19!. W dokumentach tych zwraca sie uwage nie tylko
na problem glodu, rozumianego jako brak dostepu do zywnosci, co dotyka
glownie panstw Afryki i zachodniej Azji, ale takze na problem niewtasci-
wej diety wsrod obywateli Unii Europejskiej, co pocigga za sobg powazne
koszty spoteczne i srodowiskowe?. Jak si¢ szacuje, zmiana diety moze do-
prowadzi¢ do ograniczenia emisji gazow cieplarnianych, a jednocze$nie
do zmniejszenia ukrytych kosztow zdrowotnych®. Jesli chodzi o Europg, to
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osiggnigto ogromny sukces w zwalczaniu glodu i niedozywienia, jednak od
2017 r. zauwaza si¢ obnizenie bezpieczenstwa zywnosciowego, na co wska-
zuje skala niepewnosci zywnosciowej*. Zwraca si¢ takze uwage, ze jednym
z czynnikdw zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego jest odpowiednie
zarzadzanie zasobami naturalnymi, w tym gruntami rolnymi, zwlaszcza
w konteks$cie zmian klimatycznych®. Istotnym problemem w Europie jest
degradacja gruntow rolnych, powodowana przez niewtasciwa gospodarke
rolng, co negatywnie wpltywa zar6wno na bezpieczenstwo zywnosciowe,
jak i na sam ekosystem®.

O stanie bezpieczenstwa zywno$ciowego w Unii Europejskiej traktuje
przyjeta przez Komisje Europejska strategia ,,Od pola do stotu”, nastawiona
na promowanie zrownowazonej gospodarki zywno$ciowej. Dokument ten
zawiera wiele odniesien do bezpieczenstwa zywnosciowego i podkresla, ze
transformacja w kierunku zrownowazonych systemow zywnosciowych nie
obedzie si¢ bez zmiany diety.

W Polsce odniesienie zarowno do bezpieczenstwa zywnosciowego, jak
i do zrbwnowazonego rolnictwa zawiera preambuta do ustawy o ksztalto-
waniu ustroju rolnego’, ktora zostata dodana do ustawy w 2016 r. ustawa
o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektoérych ustaw®. W preambule wskazano, ze
ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego zostata uchwalona m.in. w trosce
o0 zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego obywateli i w celu wspierania
zrownowazonego rolnictwa prowadzonego w zgodzie z wymogami ochrony
srodowiska oraz sprzyjajacego rozwojowi obszarow wiejskich.

W literaturze w réznych kontekstach i ujeciach obszernie omawia-
na jest problematyka ograniczen w obrocie nieruchomosciami rolnymi’,

4 The State of Food Security and Nutrition in Europe and Central Asia 2017, FAO, Budapest
2017, http://www.fao.org/3/18194EN/i8194en.pdf [dostep: 22.02.2021].
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dalej: uk.u.r.).
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Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. poz. 585).

® A. Lichorowicz, Instrumenty oddziatywania na strukturg gruntowq Polski w ustawie
z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2004, nr 2;
idem, Regulacja obrotu gruntami rolnymi wedtug ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustro-
Jju rolnego na tle ustawodawstwa agrarnego Europy Zachodniej, ,,Studia Iuridica Agraria” 2005,
t. IV; K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji wladzy publicznej w obrot nieruchomosciami
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bezpieczenstwa zywnosciowego!? oraz zrownowazonych systemow zyw-
nosciowych'', ale zagadnienia te nie byly dotad analizowane tacznie. Ni-
niejszy artykul moze wigc stanowi¢ przyczynek do dyskusji nad polskimi
regulacjami prawnymi w konteks$cie bezpieczenstwa zywnosciowego, ale
postrzeganego przez pryzmat strategii ,,Od pola do stotu”, wyznaczajacej
trend zmian, jakie beda nastepowaé w Unii Europejskiej w kierunku zrow-
nowazonych systeméw zywnosciowych. W artykule zarysowano relacje
miedzy ograniczeniami w obrocie nieruchomosciami rolnymi wprowa-
dzonymi ustawg o ksztattowaniu ustroju rolnego, bezpieczenstwem zyw-
nosciowym oraz zrOwnowazonymi systemami zywnosciowymi, a takze
rozwazono, na ile polska regulacja obrotu nieruchomos$ciami rolnymi moze
by¢ postrzegana jako instrument zapewnienia bezpieczenstwa zywnoscio-
wego oraz czy przyj¢te w niej rozwigzania prawne wpisuja si¢ w strategie
,Od pola do stotu”.

2. Strategia ,,Od pola do stotu”

Komunikat pod nazwa Strategia ,,Od pola do stolu” na rzecz sprawie-
dliwego, zdrowego i przyjaznego dla srodowiska systemu zywnosciowego'?
zostal przyjety przez Komisje Europejska w maju 2020 r. Strategia ta stanowi
jeden z gtdéwnych elementow Europejskiego Zielonego Ladu'®, okreslonego
we wczesniejszym komunikacie Komisji, ogtoszonym w 2019 r., a bedacego
nowa strategia rozwoju Unii Europejskie;j.

idem, Dziedziczenie i dzial spadku po nowelizacji z 2016 r. ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego,
,»Rejent” 2018, nr 1; M. Korzycka (red.), Instytucje prawa rolnego, Warszawa 2017; J. Pisulinski,
O niektorych osobliwosciach obrotu nieruchomosciami rolnymi, ,,Rejent” 2016, nr 5.

10°S. Kowalczyk (red.), Bezpieczenstwo zywnosci w erze globalizacji, Warszawa 2009;
K. Leskiewicz, Bezpieczenstwo zywnoSciowe i bezpieczenstwo zywnosci — aspekty prawne, ,,Prze-
glad Prawa Rolnego” 2012, nr 1, s. 179-197; M. Korzycka, P. Wojciechowski, System prawa
zywnosciowego, Warszawa 2017; Leskiewicz, Prawo zZywnosciowe, Warszawa 2020.

K. Leskiewicz, Zrownowazone systemy zywnoSciowe w kontekscie reformy Wspdlnej
Polityki Rolnej — aspekty prawne, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2020, nr 2, s. 75-85; T. Srogosz,
Systemy zZywnosciowe w kontekscie Zrownowazonych Celow Rozwoju — kilka uwag w czasie
pandemii, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2020, nr 6, s. 24—37; M. Zuchowska-Grzywacz, Zréw-
nowazony produkt zywnosciowy w systemie prawa — fakt czy Zyczenie?, ,Problemy Jakosci”
2018, nr 12, s. 7-12.

12 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw, Strategia ,,Od pola do stotu” na rzecz sprawiedli-
wego, zdrowego i przyjaznego dla srodowiska systemu zywnosciowego, COM(2020) 381 final.

13 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego I Komitetu Regiondéw, Europejski Zielony Lad, COM(2019) 640 final.
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Zaréwno Europejski Zielony Lad, jak i strategia ,,Od pola do stotu”
sa dokumentami o charakterze strategicznym, ktore wyznaczaja kierunki
zaktadanych zmian, ale to dopiero regulacje prawne beda wprowadzaty
prawnie wigzace rozwigzania. Znaczenie tych dokumentow jest jednak o tyle
istotne, ze definiuja one konkretne cele i zatozenia oraz wyznaczaja kierunki,
w jakich podaza¢ bedzie unijny legislator.

Zgodnie z zatozeniem Komisji Europejski Zielony Lad to strategia na
rzecz wzrostu, ktorej celem jest przeksztatcenie UE w sprawiedliwe i pro-
sperujace spoteczenstwo zyjace w nowoczesnej, zasobooszczednej i kon-
kurencyjnej gospodarce, ktora w 2050 r. osiagnie zerowy poziom emisji
gazow cieplarnianych netto i w ramach ktorej wzrost gospodarczy bedzie
niezalezny od wykorzystania zasobow naturalnych'*. W dokumencie tym
przedstawiono wstepny plan dziatania obejmujacy gtowne polityki i srodki
niezbgdne do osiggnigcia Europejskiego Zielonego tadu. Dokument ten
dotyczy wielu aspektow unijnej gospodarki. Europejski Zielony Lad stanowi
integralna czg$¢ opracowanej przez obecna Komisje strategii majacej na celu
wdrozenie Agendy ONZ na rzecz zrownowazonego rozwoju 2030 i celow
zréwnowazonego rozwoju'’.

Jak podkreslono w tym dokumencie, europejska zywnos¢ stynie z bez-
pieczenstwa, bogactwa w warto$ci odzywcze 1 wysokiej jakosci, ale powinna
réwniez stac sie Swiatowym standardem zrownowazonosci'®. Oceniono bo-
wiem, ze produkcja zywnos$ci weigz powoduje zanieczyszczenie powietrza,
wody i gleby, przyczynia si¢ do utraty réznorodno$ci biologicznej i zmiany
klimatu oraz pochtania ogromne ilo$ci zasobow naturalnych, a jednocze$nie
marnuje si¢ duzg cze$¢ wyprodukowanej zywnosci'”.

W dokumencie tym zauwazono tez, ze europejska zywnosc¢ jest juz
$wiatowym standardem zywnosci, ktora jest bezpieczna, pelnowartosciowa,
wysokiej jakosci i dostgpna w wystarczajacej ilosci, natomiast strategia ,,Od
pola do stolu” ma na celu nagrodzenie tych rolnikow, rybakéw i innych
podmiotow w tancuchu zywnos$ciowym, ktorzy przeszli juz transformacje
w kierunku zréwnowazonych praktyk, oraz umozliwienie takiej transforma-
cji innym i stworzenie dla nich dodatkowych mozliwosci biznesowych's.

Podkreslono jednak, ze globalne wyzwania zwigzane z klimatem
i ochrong srodowiska stanowig czynnik zwielokrotniajacy zagrozenia i sg
zrodlem niestabilnos$ci, za$ transformacja ekologiczna bedzie duzym wy-

4 Ibidem, s. 2.
15 Ibidem, s. 3.
16 Ibidem, s. 13.
17 Ibidem, s. 14.
§ Strategia ,,0d pola do stotu”, s. 3.
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zwaniem dla wielu panstw i spoleczenstw. Istotne jest zatem takie wpro-
wadzanie zmian, aby skutki polityki klimatycznej nie staty si¢ zrodtem
konfliktow, braku bezpieczenstwa zywnosciowego, przesiedlania ludno$ci
1 przymusowej migracji'’.

Czes$cia Europejskiego Zielonego Ladu jest strategia ,,Od pola do sto-
tu”. Uwzglednia ona wszelkie wyzwania zwigzane ze zrOwnowazonymi
systemami zywnosciowymi i uznaje za nierozerwalny zwiazek miedzy
zdrowymi ludZzmi, zdrowymi spoteczenstwami i zdrowa planetg®. Samo
pojecie zrownowazonych systemow zywnosciowych nie zostato w tym
dokumencie zdefiniowane, jednak — jak stusznie wskazuje si¢ w literaturze
— zrOwnowazone systemy zywnos$ciowe mogg oznacza¢ uktad lub uktady
logicznie powigzanych elementow w sferze wytwarzania, przetwarzania
produktow rolnych lub zywnosci, o opanowanym (zrownowazonym) cha-
rakterze?!.

Pojecie zrownowazonych systemow zywno$ciowych jest niejako wpi-
sane w problematyke zréwnowazonego rozwoju szeroko omawianego w li-
teraturze i prezentowanego w wielu ujgciach: prawnym, ekonomicznym
i spotecznym?’. Mimo wieloletniej dyskusji samo pojecie zrownowazonego
rozwoju (sustainable development) nie zostato dotad precyzyjnie zdefinio-
wane?. Najogoélniej mozna stwierdzié, ze zrOwnowazony rozwoj oznacza
rozw@j spoteczno-gospodarczy uwzgledniajacy wymogi srodowiskowe oraz
wymogi sprawiedliwos$ci miedzypokoleniowej. Zréwnowazony rozwoj jest
strategia, ktorej gldownym celem jest osiagniecie globalnej sprawiedliwosci
W sposobie zycia oraz dostepie do zasobow?*.

19

Europejski Zielony Lad, s. 25.

20 Strategia ,,Od pola do stolu™, s. 2.

21 K. Leskiewicz, Zrownowazone systemy zywnosciowe..., s. 80.

Z. Bukowski, Zrownowazony rozwoj w systemie prawa, Torun 2012, s. 26; E. Olejarczyk,
Zasada zrownowazonego rozwoju w systemie prawa polskiego — wybrane zagadnienia, ,,Przeglad
Prawa Ochrony Srodowiska” 2016, nr 2, s. 121.

% Warto przypomnie¢, ze pod koniec lat 90. miata miejsce polemika dotyczaca adekwatnego
przektadu terminu sustainable development na jezyk polski. M. Kenig-Witkowska wskazata, ze
w jezyku polskim odpowiednikiem pojecia sustainable development jest ,,ciagly rozwoj”. Takie
terminy, jak rozwoj ekologiczny, rozwdj zrownowazony, ekorozwo6j, wydaja si¢ znacznie mniej
fortunne, a nawet zle oddajace istot¢ samego problemu. Zob. M. Kenig-Witkowska, Koncepcja
sustainable development w prawie migdzynarodowym, ,,Panstwo i Prawo” 1998, nr 8, s. 45 i n.
Z kolei w dyskusji tej M. Sitek wskazata, ze koncepcja sustainable development powinna zmierzac¢
nie tylko do zagwarantowania ciggtego rozwoju poszczegodlnych kategorii polityk (ekonomicznej,
ochrony $rodowiska, spolecznej itp.), ale takze do ich zharmonizowania lub, inaczej méwiac,
zréwnowazenia. Zob. M Sitek, Sustainable development — ciggly czy zrownowazony rozwoj?,
,,Panstwo i Prawo” 1999, nr 2.

24 Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwdyj..., s. 26.

22
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Pojecie zrownowazonych systemow zywnosciowych odnosi si¢ do wielu
sfer funkcjonowania sektora zywnosciowego. W zaleznosci od kontekstu
moze dotyczy¢ catego tancucha zywnosciowego (i to na szczeblu global-
nym, unijnym lub krajowym), poszczegdlnych jego etapow (od produkcji
pierwotnej, przez przetwarzanie zywnosci, po jej dystrybucje), a nawet —juz
poza tradycyjnie rozumianym tancuchem zywnosciowym — sfery konsumpcji
zywnosci oraz gospodarki odpadami zywnos$ciowymi. Wszystkie te ele-
menty oddziatujg bowiem na §rodowisko oraz maja znaczenie gospodarcze
1 spoteczne, a zatem do osiggni¢cia stanu zréwnowazenia systemow zZyw-
nos$ciowych konieczne jest podjecie réznych dziatan zardéwno przez Unig
Europejska, jak 1 poszczegolne panstwa na etapie tworzenia warunkow do
produkceji zywnosci, w tym regulacji dostepu do gruntéw rolnych, a takze na
etapach wytwarzania, przetwarzania, dystrybucji zywnosci, jej konsumpcji
oraz postgpowania z odpadami Zywnosciowymi.

W strategii ,,Od pola do stolu” zwrécono uwage, ze transformacja UE
w kierunku zrownowazonych systemow zywnos$ciowych rozpoczeta si¢
w wielu obszarach, jednak systemy zywnosciowe nadal w duzej mierze
przyczyniajg sie¢ do zmiany klimatu i degradacji srodowiska, w zwiazku
z czym nalezy pilnie zmniejszy¢ ich zaleznos¢ od pestycydow i srodkow
przeciwdrobnoustrojowych, ograniczy¢ nadmierne nawozenie, wzmocnic
rolnictwo ekologiczne, poprawi¢ dobrostan zwierzat oraz odwroci¢ proces
utraty réznorodnosci biologicznej®.

Zaznacza si¢ tez, ze zrbwnowazony system zywnosciowy bedzie miat
zasadnicze znaczenie dla osiggniecia celow klimatycznych i rodowiskowych
Zielonego Ladu, przy jednoczesnym zwigkszeniu dochodow producentow
surowcow i wzmocnieniu konkurencyjnosci UE, a w ramach tej strategii
wspiera si¢ transformacje¢, ktadac nacisk na nowe mozliwosci zarowno dla
obywateli, jak i podmiotow prowadzacych przedsigbiorstwa spozywcze®.

W strategii ,,0d pola do stolu” za cel UE uznano zmniejszenie $ladu
srodowiskowego i klimatycznego unijnego systemu zywnosciowego, a jed-
nocze$nie zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego w obliczu zmiany
klimatu i utraty ré6znorodnos$ci biologicznej oraz doprowadzenie do tego,
aby UE byta liderem globalnej transformacji w kierunku konkurencyjne;j
zrownowazonosci od pola do stotu?’. Zwrocono przy tym uwage, ze coraz
czestsze wystepowanie suszy, powodzi, pozarow lasoOw 1 nowych agrofagdow

2 Strategia ,,0d pola do stotu™, s. 3.
% Ibidem, s. 4.
27 Ibidem, s. 5.
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nieustannie przypomina o tym, ze nasz system zywnos$ciowy jest zagrozony
i musi sta¢ si¢ bardziej zrownowazony i odporny?*:.

Jak podkreslono w strategii, konieczne jest zapewnienie bezpieczenstwa
zywno$ciowego, zywienia i zdrowia publicznego, a wigc powszechnego
dostepu do wystarczajacej ilosci pelnowarto$ciowej i zrownowazonej Zyw-
nosci, spetniajacej wysokie standardy bezpieczenstwa i jakosci, zdrowia
ro$lin oraz zdrowia i dobrostanu zwierzat, przy jednoczesnym zaspokajaniu
potrzeb i preferencji zywieniowych. Za wazne uznano zapewnienie przy-
stepnos$ci cenowej zywnosci przy bardziej sprawiedliwym podziale zyskow
ekonomicznych w tancuchu dostaw, aby najbardziej zrownowazona zywnos¢
stala sie takze najbardziej przystepna cenowo®.

W $wietle zatozen strategii ,,Od pola do stotu” nie budzi zatem watpli-
wosci, ze uczynienie systemow zywnosciowych bardziej zrbwnowazonymi
oznacza z jednej strony konieczno$¢ dostosowania ich do wymagan zwigza-
nych z realizacjg celu w postaci osiagnigcia neutralnosci klimatycznej — wy-
twarzanie zywno$ci powinno bowiem wspiera¢ przeciwdziatanie zmianom
klimatycznym, sprzyja¢ ochronie srodowiska i zachowaniu bior6znorodno-
$ci, z drugiej strony zywno$¢ musi pozostac bezpieczna i bogata w wartosci
odzywcze oraz zachowa¢ wysoka jako$¢, a przede wszystkim by¢ przystepna
cenowo. Kwestia bezpieczenstwa zywnosciowego jest uyjmowana w strategii
jako warunek konieczny i podstawowy przy wprowadzaniu wszelkich zmian
w systemach zywno$ciowych. Na $cisty zwigzek miedzy zréwnowazonymi
systemami zywnosciowymi a bezpieczenstwem zywnosciowym zwraca si¢
tez uwage w literaturze™.

W strategii ,,Od pola do stotu” uwzgledniono réwniez dos§wiadczenia
zwigzane z pandemig COVID-19, ktora uwydatnita znaczenie systemu zyw-
nos$ciowego, w tym zapewnienia obywatelom, niezaleznie od okolicznosci,
dostepu do wystarczajacej ilosci zywno$ci w przystepnej cenie®'. System
zrownowazonej zywno$ci powinien bowiem zapewnia¢ ludziom wystar-
czajacy 1 zroznicowang oferte bezpiecznej, pelnowartosciowej i przystep-
nej cenowo zrownowazonej zywnosci przez caly czas, takze w okresach
kryzysow. Kryzysy, zaleznie od ich charakteru (polityczne, gospodarcze,
srodowiskowe, zdrowotne), skali (lokalne, regionalne, globalne) i okresu
trwania, na rozne sposoby wpltywaja na bezpieczenstwo zywnosciowe. Mimo
ze w Unii Europejskiej zaopatrzenie w zywno$¢ jest wystarczajace, pande-

28 Ibidem, s. 2.

2 Ibidem, s. 5.

30 K. Leskiewicz, Zrownowazone systemy zZywnosciowe..., s. 76; T. Srogosz, Systemy zyw-
nosciowe..., s. 24-37.

31 Strategia ,,0d pola do stolu™, s. 2.
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mia COVID-19 ujawnila wiele zagrozen, takich jak logistyczne zaktocenia
fancuchéw dostaw, niedobory sity roboczej, utrata niektorych rynkow oraz
zmiana wzorcow konsumpcji, ktore majag wplyw na funkcjonowanie sys-
temow zywnosciowych®. Obecna sytuacja jest zatem bezprecedensowa,
aniezaleznie od kryzysu wywotanego pandemig tancuch zywnosciowy staje
przed coraz wigkszymi wyzwaniami w zwigzku z nawracajacymi suszami,
powodziami, pozarami laséw, utrata roznorodnos$ci biologicznej i nowymi
agrofagami. Komisja Europejska zobowigzala si¢ do wypracowania wspoélne;j
europejskiej reakcji na sytuacje kryzysowe majace wpltyw na systemy zyw-
nosciowe, aby zapewni¢ bezpieczenstwo zywnosciowe i dostep do zywnosci,
wzmocni¢ zdrowie publiczne i ztagodzi¢ skutki spoteczno-gospodarcze tych
sytuacji kryzysowych w UE*,

W strategii ,,Od pola do stotu” zauwazono, ze konsumenci zwracajg coraz
wickszg uwage na kwestie srodowiskowe, zdrowotne, spoteczne i etyczne
i bardziej niz kiedykolwiek oczekuja, ze zywno$¢ bedzie swieza, mniej
przetworzona i pozyskiwana w zrbwnowazony sposob*.

Mozna na tej podstawie stwierdzi¢, ze instytucje unijne dostrzegaja
konieczno$¢ zmian w procesach wytwarzania, przetwarzania i dystrybucji
zywnosci, ktore doprowadza do zdecydowanego ograniczenia negatywne-
go wptywu catego tancucha zywnosciowego na srodowisko i klimat, przy
jednoczesnym zapewnieniu dostepu do odpowiedniej zywnosci.

3. Pojecie bezpieczenstwa zywnosciowego

Pojecie ,,bezpieczenstwo zywnosciowe” (food security) jest szeroko
wykorzystywane w publikacjach naukowych i r6znego rodzaju dokumentach
o charakterze mi¢gdzynarodowym, a takze w prawie. Koncepcja bezpieczen-
stwa zywnosciowego zostala uksztaltowana podczas pierwszej Swiatowej
Konferencji Zywnosciowej, ktéra odbyta sie w Rzymie w 1974 r. pod au-
spicjami Organizacji ds. Wyzywienia i Rolnictwa (Food and Agricultu-
re Organization, FAO)®. Pojecie to uzywane jest w roznych kontekstach
i przypisywane jest mu rozne znaczenie®®, jednak najczesciej przywoltywana

2 Ibidem, s. 13.

3 Ibidem.

3 Ibidem, s. 3.

3 T. Rodriguez-Cachon, Commission I, National report Spain, European Congress of Agri-
cultural Law, 18-21 September 2019 Poznan (Poland), s. 5.

3 Juz w latach 80. mozna bylo odnalezé ponad 200 propozycji definicji bezpieczenstwa

zywno$ciowego. Zob. S. Maxwell, M. Smith, Household food security; a conceptual review, w:
S. Maxwell, T.R. Frankenberger (red.), Household Food Security: Concepts, Indicators, Mea-
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1 powszechnie akceptowana jest definicja, ktora zostata zatwierdzona na
Swiatowym Szczycie Zywnosciowym w 1996 r. Zgodnie z nig ,,bezpie-
czenstwo zywnoS$ciowe istnieje, gdy wszyscy ludzie przez caty czas maja
fizyczny i1 ekonomiczny dostep do wystarczajacej, bezpiecznej i pozywnej
zywnosci, aby zaspokoi¢ swoje potrzeby dietetyczne i preferencje zywienio-
we dla aktywnego i zdrowego zycia™’. Mozna przy tym mowié o czterech
filarach bezpieczenstwa zywnosciowego: istnienie zywnosci, jej dostepnose,
stabilno$¢ dostaw oraz odpowiednio$¢ zywnosci. W konteksScie sytuacji
w Unii Europejskiej takze wymiar zywieniowy (tj. odpowiednio$¢ zywnosci
do potrzeb zywieniowych) jest integralng czescig koncepcji bezpieczenstwa
zywnosciowego™. Mozna zatem stwierdzi¢, ze bezpieczenstwo zywnosciowe
oznacza 0got warunkéw jakie muszg by¢ spelnione dla zapewnienia wy-
starczajacej ilosci zywnosci (tj. dostgpnosci i stabilnosci dostaw zywnosci
odpowiedniej do aktywnego i zdrowego zycia) niezbednej do wyzywienia
ludnosci §wiata, a w wezszym ujeciu — okreslonego regionu czy panstwa®.
Zwazywszy na ogromne zréznicowanie sytuacji ekonomicznej i gospodar-
czej, bezpieczenstwo zywnosciowe na swiecie moze by¢ osiagniete jedynie
w oparciu o etyke solidarnoséci*

Wobec stwierdzen zawartych w strategii ,,Od pola do stotu” nalezy uznac,
ze w Unii Europejskiej o bezpieczenstwie zywnosciowym moze by¢ mowa
dopiero wtedy, gdy konsumenci beda mieli dostep do zywnosci przetworzo-
nej i pozyskiwanej w zrbwnowazony sposob.

Bezpieczenstwo zywnosciowe jest tez brane pod uwage w kontekscie
celow zrownowazonego rozwoju ustalonych w Agendzie na rzecz zréwno-

surements: A Technical Review, New York — Rome 1993, za: Commodity Policy and Projections
Service Commodities and Trade Division, FAO, Rome 2003, pkt 2.2, http://www.fao.org/3/y4671e/
y4671e06.htm#bm06 [dostep: 24.02.2021].

3 World Food Summit Plan of Action, World Food Summit, Rome, 13—17 November 1996,
http://www.fao. 0rg/3/w3613e/w3613600 htm [dostgp 24.02.2021]. Taka sama definicja zostata
zawarta w deklaracji Swiatowego Szczytu Bezpieczenstwa Zywnosciowego z 2009 r. Draft De-
claration of the World Summit on Food Security, Rome, 16—18 November 2009, http://www.fao.
org/fileadmin/templates/wsfs/Summit/Docs/Declaration/WSFS09 Draft Declaration.pdf [dostep:
24.02.2021].

3 Draft Declaration. .., s. 1.

¥ K. Mechlem, Food Security and the Right to Food in the Discourse of the United Nation,
,European Law Journal” 2004, nr 10(5); K. Leskiewicz, Bezpieczenstwo zywnosciowe i bezpie-
czenstwo zywnosci — aspekty prawne, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2012, nr 1, s. 179; M. Korzycka,
Prawa czlowieka w prawie zywnosciowym, w: M. Korzycka, P. Wojciechowski, System prawa
zywnosciowego, Warszawa 2017, s. 497.

40 Przemowienie papieza Jana Pawta I z 13.11.1996 1. podczas World Food Summit, Food
and Agriculture Organization of the United Nations, http://www.fao.org/3/w3548e/w3548e00.
htm [dostep: 24.02.2021].
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wazonego rozwoju 2030*. Jak wskazuje si¢ w tym dokumencie, prezento-
wane w nim cele i zadania opierajg si¢ na niezwykle ambitnej wizji zmiany
$wiata, w ktorym wszyscy ludzie maja dostep do wystarczajacej ilosci bez-
piecznej, pozywnej i przystepnej cenowo zywnosci*?. W dokumencie tym
przyjeto 17 celow, a drugi z nich brzmi nastgpujaco: ,, Wyeliminowac¢ gtod,
osiggnac bezpieczenstwo zywnosciowe i lepsze odzywianie oraz promowac
zrownowazone rolnictwo”*. W ramach tego celu przewiduje si¢ do 2030 r.
podwoi¢ wydajnos¢ rolnictwa i dochody drobnych producentéw zywnosci,
w szczeg6lnosci kobiet, rdzennej ludnosci, rodzinnych gospodarstw rolnych,
pasterzy i rybakow, m.in. poprzez bezpieczny i rowny dostep do ziemi oraz
innych zasobdw i1 czynnikow produkceji, dostep do wiedzy, ustug finansowych
i rynkéw oraz mozliwo$ci zwigkszenia warto$ci dodanej i zatrudnienia poza
sektorem rolniczym®*.

W dokumencie tym zwrocono tez uwage na wazng role Komitetu
ds. Swiatowego Bezpieczenstwa Zywnosciowego (Committee on World
Food Security, CWFS)*. W jednym z przygotowanych przez ten Komitet
opracowan ws$rdd roznych zalecen kierowanych do panstw wskazano, ze
panstwa powinny podjac srodki zapobiegajace niepozadanemu wptywowi
na spotecznosci lokalne, ludno$¢ miejscowa i wrazliwe grupy, ktoéry moze
wynikaé¢ m.in. ze spekulacji gruntéw, koncentracji gruntow i naduzywania
zwyczajowych form wilasnosci, a takze to, ze panstwa powinny ustanowic
przepisy i systemy regulacyjne zapewniajace transparentnos$¢ rynku nie-
ruchomosci rolnych oraz utatwiajace udzial w tym rynku osob biednych
i najstabszych, jak rowniez to, ze powinny promowaé¢ odpowiedzialne
inwestycje w grunty, ktore wspieraja wzrost spoleczny i gospodarczy oraz

41 Rezolucja Zgromadzenia Ogolnego A/RES/70/1: Agenda na rzecz zrbwnowazonego rozwo-
ju 2030, przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne ONZ 25 wrzesnia 2015 r., http://unic.un.org.pl/
files/164/Agenda%202030 pl 2016 ostateczna.pdf [dostep: 24.02.2021].

4 Ibidem, s. 7.

4 Ibidem, s. 16.

“ Ibidem, s. 17.

 Tbidem, s. 8. Komitet Swiatowego Bezpieczenstwa Zywnosciowego (CFS) jest najwazniej-
szg miedzynarodowa i miedzyrzadowa platforma dla wszystkich zainteresowanych stron, stuzaca
wspotpracy w celu zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego. Komitet sktada sprawozdanie
Zgromadzeniu Ogdlnemu ONZ za posrednictwem Rady Ekonomiczno-Spotecznej i konferencji
FAO. CFS opracowuje i zatwierdza zalecenia polityczne i wytyczne dotyczace szerokiego zakresu
zagadnien bezpieczenstwa zywnosci i Zywienia. Sa one opracowywane na podstawie raportow
naukowych i opartych na dowodach opracowanych przez panel ekspertow wysokiego szczebla
ds. bezpieczenstwa zywnosci i zywienia (HLPE) lub poprzez prace wspierane technicznie przez
Organizacje ds. Zywnosci i Rolnictwa (FAO), Miedzynarodowy Fundusz Rozwoju Rolnictwa
(IFAD), Swiatowy Program Zywnosciowy (WFP) i przedstawicieli Grupy Doradczej CFS. Zob.
http://www.fao.org/cfs/en/ [dostep: 24.02.2021].
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zrownowazony rozwoj spoleczny, koncentrujac si¢ na drobnych gospodar-
stwach*. Ponadto wskazano, ze grunty rolne maja kluczowe znaczenie dla
osiggania celow w zakresie praw cztowieka, bezpieczenstwa zywnoscio-
wego, eliminacji ubostwa, zapewnienia stabilnych $rodkéw utrzymania,
stabilnosci spotecznej, bezpieczenstwa mieszkaniowego, rozwoju obsza-
row wiejskich oraz rozwoju spoteczno-gospodarczego’. W dokumentach
przygotowywanych przez CWFS twierdzi si¢, ze nabywanie duzych po-
wierzchni nieruchomosci rolnych wigze si¢ z obnizeniem stanu bezpie-
czenstwa zywno$ciowego®, a takze wskazuje si¢, ze panstwa powinny
nada¢ priorytet inwestycjom w sektorze matych gospodarstw i alternatyw-
nym, proekologicznym systemom produkcji zywnosci, co z jednej strony
jest korzystne spotecznie, a z drugiej — zrbwnowazone $rodowiskowo®.
Roéwniez w innych dokumentach taczy si¢ bezpieczenstwo zywnosciowe
z dostepem do gruntéow rolnych?®.

Coraz czgsciej zwraca si¢ tez uwage, ze zachodzace zmiany klimatyczne
maja wplyw na bezpieczenstwo zywnosciowe®'. Stopniowe zmiany $rednich
temperatur i opadéw deszczu decyduja o przydatnosci gruntow pod rézne
rodzaje upraw i pastwisk, co moze skutkowac np. pogorszeniem, a nawet
zmniejszeniem arealu gruntow ornych ze wzgledu na wynikajacy z nich
wzrost jalowosci gruntow, zubozenie wod gruntowych i wzrost poziomu
morza®2, Z drugiej strony, aby ograniczy¢ negatywny wptyw na srodowisko
produkcji rolnej, zachgca si¢ do podejmowania produkcji mniej ekstensyw-
nej, opartej na metodach ekologicznych, ktora jest jednak znacznie mniej
wydajna, co oznacza, ze z tego samego areatu uzyskuje si¢ mniejsze plony>.

4 Voluntary Guidelines on the responsible governance of tenure of land, fisheries and forests
in the context of national food security, FAO, Rome 2012, s. 18-20, http://www.fao.org/3/i2801e/
i2801e.pdf [dostep: 24.02.2021].

47 Ibidem, s. 6.

4 Land tenure and international investments in agriculture. A report by the High Level Panel
of Experts on Food Security and Nutrition of the Committee on World Food Security, HLPE, Rome
2011, s. 34, http://www.fao.org/3/a-mb766e.pdf [dostep: 24.02.2021].

4 Ibidem, s. 43.

% Voluntary Guidelines to support the progressive realization of the right to adequate food
in the context of national food security, FAO, Rome 2005, s. 1617, http://www.fao.org/3/y7937¢/
y7937¢00.pdf [dostep: 24.02.2021].

3 B.M. Campbell i in., Reducing risks to food security from climate change, ,,Global Food Se-
curity” 2016, t. 11, https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S2211912415300262 [dostgp:
24.02.2021]; Climate change and food security: a framework document, FAO, Rome 2008, http://
www.fao.org/forestry/15538-079b31d4508 1 fe9c3dbc6tf34de4807e4.pdf [dostep: 24.02.2021].

52 Climate change and food security..., s. 12.

3 HLPE Report on Agroecological and other innovative approaches for sustainable ag-
riculture and food systems that enhance food security and nutrition. Extract from the Report:
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W dtuzszej perspektywie oba te czynniki wptywaja na zwickszenie
znaczenia gruntéw rolnych i posrednio na bezpieczenstwo zywnosciowe
panstw unijnych. W dokumentach unijnych mozna zreszta znalez¢ odnie-
sienie do bezpieczenstwa zywnosciowego w kontekscie kwestii obrotu nie-
ruchomos$ciami rolnymi. W rezolucji Parlamentu Europejskiego w sprawie
aktualnego stanu koncentracji gruntow rolnych w UE* zwrdcono uwage na
to, ze wysokiej jakosci grunty rolne maja decydujace znaczenie m.in. dla
bezpieczenstwa zywnosciowego oraz ze ze wzgledu na zapotrzebowanie na
zywno$¢ 1 pasze, paliwa niekopalne i odnawialne surowce dla przemystu
paliwowego, chemicznego i tekstylnego oraz dla biogospodarki ich war-
tos$¢ stale ro$nie, a wraz z tym wzrastaja ceny ziemi*®. Ponadto Parlament
Europejski zaznaczyt, ze okoto 20% europejskich uzytkow rolnych juz zo-
stato dotkniete skutkami zmiany klimatu, erozji gleby pod wptywem wody
i wiatru oraz nieprofesjonalnego gospodarowania, a w wyniku globalnego
ocieplenia niektore regiony UE, szczeg6lnie w potudniowej Europie, sa
narazone na susze i inne ekstremalne zjawiska pogodowe, co spowoduje
pogorszenie jakosci gleby i ograniczy dostepnos¢ gruntow wysokiej jakosci
i gruntéw nadajacych si¢ do uzytkowania w rolnictwie™. Zwrocit tez uwage,
ze czynnikiem pozytywnie wplywajacym m.in. na bezpieczenstwo zywno-
Sciowe jest struktura agrarna oparta na matych i §rednich gospodarstwach,
rozproszonej wiasnosci lub wlasciwie uregulowanej dzierzawie i dostepie
do wspolnych gruntéw, gdyz takie rozwigzania sg wyrazem odpowiedzial-
nego traktowania ziemi i zrownowazonej gospodarki gruntami, a ponadto
sprzyjaja utozsamianiu si¢ i poczuciu przynaleznosci’’. Parlament w swojej
rezolucji wyrazil potrzebe przyznania gruntom rolnym szczegdlnej ochrony
w celu umozliwienia panstwom cztonkowskim — w koordynacji z wladzami
lokalnymi i organizacjami rolnikow — regulowania sprzedazy, uzytkowania
i dzierzawienia gruntow rolnych wtasnie w celu zapewnienia bezpieczenstwa
zywno$ciowego*®,

Podobnie Komisja Europejska w komunikacie wyjasniajacym w sprawie
nabywania gruntéw rolnych zauwaza m.in., ze grunty rolne maja kluczowe

Summary and Recommendations (19 June 2019), http://www.fao.org/fileadmin/user_upload/
hlpe/hlpe_documents/HLPE S and R/HLPE 2019 Agroecological-and-Other-Innovative-Ap-
proaches S-R_EN.pdf [dostep: 24.02.2021].

¢ Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 27.04.2017 r. w sprawie aktualnego stanu koncen-
tracji gruntdw rolnych w UE: jak utatwi¢ rolnikom dostgp do gruntéw? (2016/2141(INI)) (Dz. Urz.
UE C2982z2018r,s. 112), pkt T.

3 Tbidem, pkt U.

% Tbidem, pkt S.

57 Ibidem, pkt V.

% Ibidem, pkt 37.
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znaczenie dla bezpieczenstwa zywno$ciowego, zwlaszcza ze sg zasobem
ograniczonym, a na niemal potowie terytorium UE sg narazone na presj¢
zwigzang z wykorzystaniem pozarolniczym®. Co wigcej, wedtug Komi-
sji nawet same obawy zwigzane z bezpieczenstwem zywnos$ciowym oraz
programy dotyczace biopaliw i biogazu przyczynily sie do zwickszenia
zainteresowania inwestorow nieruchomosciami rolnymi®. Nie ma wigc wat-
pliwosci, ze istnieje $cisty zwigzek miedzy bezpieczenstwem zywnosciowym
a regulacjami dotyczacymi obrotu nieruchomosciami rolnymi.

Dziatania podejmowane przez poszczegolne panstwa w celu zapewnienia
bezpieczenstwa zywnosciowego zalezg od sytuacji gospodarczej, geogra-
ficznej 1 spotecznej i mogg polega¢ m.in. na wspieraniu drobnych rolnikow
w osigganiu zwigkszania plonow, ulatwianiu dostepu do kredytow dla naj-
biedniejszych czy przeprowadzaniu reform rolnych stuzacych zmniejszeniu
nieréwnosci w dostepie do gruntdow rolnych®'. Dostep do gruntéw jest bo-
wiem warunkiem zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego i korzystania
z prawa do odpowiedniej zywnos$ci®>. Przyjmowane przez dane panstwo
rozwigzania powinny by¢ jednak adekwatne do stanu bezpieczenstwa zyw-
nos$ciowego i nie moga zanadto ingerowac¢ w prawa cztowieka, chociazby
w prawo wiasnosci.

Regulacja przyczyniajaca si¢ do rolniczego wykorzystywania gruntow
rolnych stanowi przy tym warunek wstgpny zapewnienia bezpieczenstwa
zywnosciowego. Z kolei cele stawiane w strategii ,,Od pola do stotu” wska-
zujg na potrzebe wprowadzenia regulacji prawnych, ktore beda przyczyniaé
si¢ do takiego sposobu rolniczego wykorzystania nieruchomosci rolnych,
ktory bedzie prowadzit do wytwarzania zywnos$ci w sposob zrownowazony.

Zasadne jest wigc sprawdzenie, czy obowigzujgca w Polsce regulacja
ograniczajgca obrot nieruchomos$ciami moze mie¢ pozytywny wplyw na za-
pewnienie bezpieczenstwa zywnos$ciowego i czy moze stanowic instrument
realizacji strategii ,,Od pola do stotu”.

% Komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie nabywania gruntow rolnych i prawa Unii
Europejskiej (Dz. Urz. UE C 350 z 2017 ., s. 5), s. 6; opinia Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego w sprawie: ,,Masowy wykup gruntow rolnych — dzwonek alarmowy dla
Europy i zagrozenie dla rolnictwa rodzinnego” (opinia z inicjatywy wiasnej) (Dz. Urz. UE C
24272015, s. 15),s. 5.

0 Ibidem, s. 7.

6! Ch. Golay, M. Ozden, The right to food. A fundamental human right affirmed by the United
Nations and recognized in regional treaties and numerous national constitutions. Part of a series
of the Human Rights Programme of the Europe-Third World Centre, Geneva 2005, s. 16.

¢ R. Pastuszko, Dostegp do zasobu gruntéw rolnych w procesach globalizacji. Zagadnienia
prawne, Lublin 2019, s. 143.
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4. Zakres wprowadzonych ograniczen
w obrocie nieruchomosciami rolnymi
w kontekscie bezpieczenstwa zywnosciowego

Przewidziane w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego ograniczenia
w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi mozna zaliczy¢ do srodkow stuzacych
zapewnieniu bezpieczenstwa zywnosciowego i realizacji prawa do odpo-
wiedniej zywnosci. Po pierwsze, wprowadzenie w art. 2a ust. 1 u.k.u.r. jako
zasady nabywania nieruchomosci przez rolnikow indywidualnych, z jedno-
czesnym wprowadzeniem szeregu wyjatkow, stuzy ograniczeniu niekontro-
lowanego wykupu gruntow rolnych w Polsce przez osoby niezainteresowane
prowadzeniem dziatalno$ci rolniczej, czesto w celu lokaty kapitatu®. Po
drugie, wprowadzenie ograniczenia co do powierzchni gospodarstwa rol-
nego, na powigkszenie ktérego mozna naby¢ nieruchomosci rolne (art. 2a
ust. 2), ogranicza mozliwo$¢ nabywania tych nieruchomosci przez podmioty
prowadzace najwigksze gospodarstwa rolne. Zarowno mozliwo$¢ nabywania
nieruchomosci, takze w celach inwestycyjnych, jak i mozliwos¢ nieograni-
czonego nabywania nieruchomosci rolnych przez najwigkszych rolnikow
w przeszto$ci przyczynialy si¢ do wzrostu cen nieruchomosci rolnych, gdyz
popyt na nieruchomosci rolne zdecydowanie przewyzszat podaz®. Warto za-
znaczy¢, ze wedtug badan Polacy traktuja nieruchomosci rolne jako korzystna
i nieopodatkowana lokate kapitatu, poza tym dla rolnikéw sg to aktywa
mogace przynosi¢ staty dochod (np. czynsz z dzierzawy, $rodki z funduszy
unijnych), co zniecheca do ich zbycia wtascicieli i winduje cene®. Poprzez
ograniczenie kregu osoéb uprawnionych do nabycia nieruchomosci rolnych
ustawodawca dazy do zmniejszenia presji cenowej i utatwienia dostepu do
nieruchomosci rolnych rolnikom indywidualnym, prowadzacym gospodar-
stwa rodzinne, stanowigce podstawe ustroju rolnego w Polsce. Nalezy przy
tym podkresli¢, ze rolnicy indywidualni, jako osoby posiadajace odpowiednie

% W potowie pierwszej dekady XXI w. nieruchomosci rolne przestaty by¢ traktowane
jako srodek produkcji przeznaczony wytacznie dla 0s6b zwigzanych z rolnictwem, a zaczety byé
przedmiotem zainteresowania inwestorow, zarowno indywidualnych, jak i instytucjonalnych, jako
lokata kapitatu, co spowodowato wzrost popytu na ziemi¢ rolng i zwigzany z tym wzrost cen.
W latach 2004-2014 lokata kapitatu w grunty rolne nalezata do najbardziej dochodowych, co byto
szczegolnie widoczne w panstwach, ktore przystapity do UE w 2004 1 2007 r. Zob. S. Prokurat,
Ekonomiczne i prawne aspekty obrotu ziemig w Polsce na tle rynku europejskiego, ,,Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis. Ekonomia — Wroclaw Economic Review” 2017, nr 23(3), s. 139.

 Na temat zjawisk ekonomicznych na rynku nieruchomosci rolnych: P. Wojciechowski,
Wybrane aspekty ograniczenia obrotu nieruchomosciami rolnymi w prawie polskim w kontekscie
unijnej zasady swobody przepltywu kapitatu, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2020, nr 2, s. 27-28.

% S. Prokurat, Ekonomiczne i prawne aspekty..., s. 143.
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kwalifikacje rolnicze i do§wiadczenie w prowadzeniu gospodarstwa rolne-
g0, sa grupa spoteczna, dla ktérej dostep do gruntow rolnych jest kluczowy
w kontekscie bezpieczenstwa zywnosciowego. To wtasnie oni dajg gwarancje
prowadzenia dziatalnosci rolniczej na gruntach rolnych.

Istotnym dla bezpieczenstwa zywnosciowego rozwiazaniem jest takze
ujecie w art. 2b u.k.u.r. wymogu prowadzenia gospodarstwa rolnego na
nabytym gruncie przez ustalony w ustawie 5-letni okres (przed nowelizacja
z 2019 r. byl to 10-letni okres) i zwigzanego z tym wymogiem ograniczenia
w obrocie nieruchomosciami rolnymi (brak mozliwosci zbycia lub oddania
w posiadanie nabytej nieruchomosci przez okres 5 lat). Gléwnym skutkiem
wprowadzenia zasady, ze nabywca nieruchomosci rolnej zobowigzany jest
prowadzi¢ gospodarstwo rolne, jest zmniejszanie areatu nieruchomosci rol-
nych niewykorzystywanych rolniczo, co posrednio przektada si¢ na sytuacje
bezpieczenstwa zywno$ciowego kraju. Ustawowy wymog prowadzenia
gospodarstwa rolnego obliguje bowiem do prowadzenia aktywnej dziatal-
nosci rolnej. Podjecie takiej dziatalno$ci wymaga jednak zaangazowania
czasowego (praca w gospodarstwie) i finansowego (koniecznos¢ ponoszenia
nakladow), co pozwala sadzi¢, ze nabywcy nieruchomosci sktonni beda
prowadzi¢ gospodarstwa rolne w taki sposob, aby zwracaly im si¢ biezace
naktady, a zatem beda wytwarza¢ produkty rolne, ktére mozna zby¢, a nie
jedynie uprawia¢ ziemi¢. Wytwarzanie produktow rolnych jest natomiast
wazne dla zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego.

Przyjete przez polskiego prawodawce wymogi skutkujg tym, ze jesli
osoba bedaca rolnikiem indywidualnym zaprzestanie prowadzenia dziatal-
nosci rolniczej, to ze wzgledu na utrate przymiotu osobistego prowadzenia
dziatalnosci rolniczej traci status rolnika indywidualnego i zwigzane z nim
uprawnienie do nabywania nieruchomosci rolnych w Polsce. Jest to wigc
swego rodzaju ,,zacheta” do prowadzenia dzialalnos$ci rolniczej przez wtas-
cicieli nieruchomosci rolnych (albo tez ,,sankcja” za zaprzestanie prowa-
dzenia takiej dziatalnosci), co niewatpliwie sprzyja bezpieczenstwu zywno-
Sciowemu. Jednocze$nie wprowadzone ograniczenia utrudniajg nabywanie
nieruchomosci rolnych przez osoby, ktérych zasadnicza aktywno$¢ zyciowa
1 zawodowa ma miejsce poza rolnictwem, a ktore kupowaty ziemie w celach
inwestycyjnych lub zakup ten traktowaty jako lokate kapitatu, co z kolei
stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa zywnosciowego. Efektem wprowa-
dzonych w 2016 r. zmian do ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego byto
zmniejszenie liczby transakcji na rynku nieruchomosci rolnych i stabilizacja
wzrostu cen nieruchomogci rolnych®.

% Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz
niektorych innych ustaw z 13 marca 2019 r., druk sejmowy nr 3298, s. 3.
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Przyjete w ustawie instrumenty pozwalajg na zapewnienie bezpie-
czenstwa zywno$ciowego, a nawet biorgc pod uwage zachodzace zmiany
klimatyczne i ekonomiczne, sa konieczne do skutecznego zapewnienia
g0, a przy tym gwarantuja, ze ingerencja w prawo wilasnosci nie bedzie
nadmierna w stosunku do chronionych wprowadzonymi ograniczeniami
wartos$ci konstytucyjnych. Nie wplywaja natomiast na sposob rolniczego
wykorzystania nieruchomosci rolnych, a zatem nie stanowia instrumentow
bezposrednio realizujacych strategi¢ ,,Od pola do stotu”. Mozna jednak
stwierdzi¢, ze posrednio oddziatujg na zrownowazenie systemoéw zywno-
Sciowych, gdyz prowadza do przeciwdziatania nadmiernej koncentracji
gruntdéw. Koncentracja gruntow rolnych oznacza powstawanie bardzo
duzych gospodarstw nastawionych na ,,przemystowa” produkcje, ktora
negatywnie wplywa na srodowisko, i to nie tylko ze wzgledu na stosowanie
srodkow chemicznych (co zapewnia uzyskiwanie wysokich plonow, a przy
wiekszej skali produkcji czynniki te majg istotne znaczenie), ale takze
na stosowanie produkcji monokulturowej na ogromnych powierzchniach
gruntow (producenci rolni czgsto bowiem specjalizuja si¢ w produkeji
okreslonych produktow rolnych)®’. Przyjecie rozwiagzan, ktore uprzywi-
lejowuja rolnikéw indywidualnych w nabywaniu nieruchomosci rolnych
oraz wymuszajg prowadzenie dziatalnosci rolniczej na nabywanej nieru-
chomos$ci mozna wigc uznac za posrednio przyczyniajace si¢ do realizacji
strategii ,,Od pola do stotu”. Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego po-
srednio wptywa na zrbwnowazenie systemow zywnosciowych. Jednak o ile
w konteks$cie tradycyjnie uymowanego bezpieczenstwa zywnosci przyjete
rozwigzania nalezy uznac za wystarczajace, o tyle nie sg one wystarczajace
z punktu widzenia strategii ,,Od pola do stotu”. Przyjete rozwiazania nie
zawierajag bowiem bezposrednich zache¢t do podejmowania dziatalno$ci
rolniczej w sposob bardziej zrbwnowazony.

7 Dane statystyczne wskazuja, ze duze gospodarstwa majg niewielki udzial wérod go-
spodarstw ekologicznych. Przyktadowo w 2017 r. najwigkszy udziat w strukturze gospodarstw
ekologicznych miaty gospodarstwa o powierzchni od 10 do 20 ha upraw ekologicznych (26,1%),
nastgpnie gospodarstwa o powierzchni od 20 do 50 ha (22%) oraz gospodarstwa o powierzchni
do 5ha (20,1%) i 0d 5 do 10 ha (19,7%). Gospodarstwa najwigksze, powyzej 100 ha, stanowity
zaledwie 3,5%. Podobnie w 2018 r. najwigkszy udzial w strukturze gospodarstw mialy gospo-
darstwa o powierzchni od 10 do 20 ha upraw ekologicznych (25,7%), a najmniejszy — gospo-
darstwa o powierzchni powyzej 100 ha (3,7%). Stwierdzono zmniejszenie udziatu gospodarstw
o powierzchni od 5 do 10 ha (18,1%) i od 10 do 20 ha (25,7%). Zob. Raport o stanie rolnictwa
ekologicznego w Polsce w latach 2017-2018, Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutow Rol-
no-Spozywczych, Warszawa 2019, s. 32, https://ijhars.gov.pl/pliki/A-pliki-z-glownego-katalogu/
ethernet/2019/grudzien/SME/Raport%?20ekologiczny 2017_2018_wersja_internet.pdf [dostep:
15.02.2021].



Bezpieczenstwo zywnosciowe a ograniczenia w nabywaniu nieruchomosci 163

5. Podsumowanie

Strategia ,,0d pola do stotu” $cisle wigze bezpieczenstwo zywnosciowe
(tradycyjnie rozumiane jako ogot warunkdow, jakie musza by¢ spetnione dla
zapewnienia wystarczajacej ilo§ci zywnosci, tj. dostgpnosci i stabilnosci
dostaw zywnos$ci odpowiedniej dla aktywnego i zdrowego zycia, nie-
zbednej do wyzywienia ludno$ci $wiata, danego regionu lub panstwa), ze
zrownowazonymi systemami zywnos$ciowymi (rozumianymi jako uktad lub
uktady logicznie powiazanych elementow w sferze wytwarzania, przetwa-
rzania produktow rolnych lub zywnosci, o zrdwnowazonym charakterze).
O bezpieczenstwie zywnosciowym mozna zatem moéwi¢ dopiero wtedy,
gdy zapewniony jest dostep do zywno$ci wytwarzanej, przetwarzanej
i dystrybuowanej w sposob zrownowazony, tj. tak by ograniczany byt
negatywny wpltyw catego tancucha zywnosciowego na srodowisko i kli-
mat, przy jednoczesnym zapewnieniu dostepu do odpowiedniej zywnosci.
Mozna tez stwierdzié¢, ze strategia ,,Od pola do stolu” wptywa na rozu-
mienie pojecia ,,odpowiedniej zywno$ci”, uzywanego czgsto w kontekscie
bezpieczenstwa zywno$ciowego. Zywnoéé odpowiednia to taka, ktora nie
tylko w wystarczajacym stopniu zaspokaja potrzeby zZywieniowe oraz inne
potrzeby czlowieka (np. kulturowe, religijne), ale takze jest to zywnos¢
wytwarzana w sposob zrownowazony.

Zachodzace zmiany klimatyczne oraz zjawiska ekonomiczne na rynku
nieruchomosci rolnych, jak rowniez kryzysy, w tym kryzys wynikajacy z pan-
demii, wptywaja na tradycyjnie ujmowane bezpieczenstwo zywnosciowe.
Stanowig one zarazem wyzwania oznaczajace koniecznos¢ transformacji
obecnie funkcjonujacych systemow zywnosciowych, tak by stawaty si¢
zréwnowazone.

Wobec zachodzacych zmian gospodarczych, spotecznych i klimatycz-
nych oraz ich przewidywanych skutkéw obowigzkiem panstw jest podej-
mowanie dzialan zmierzajacych z jednej strony do zapewnienia bezpieczen-
stwa zywnosciowego nie tylko dla obecnych, ale takze przysztych pokolen,
z drugiej — prowadzacych do zmian systemow zywnosciowych, aby byly
one zrownowazone. Jednym z instrumentéw zapewnienia bezpieczenstwa
zywnos$ciowego, a zarazem zrownowazenia systemow zywnosciowych na
etapie wytwarzania zywnosci pierwotnej jest wprowadzenie regulacji doty-
czacych obrotu nieruchomos$ciami rolnymi.

Bezposrednie odniesienie do bezpieczenstwa zywnosciowego i do zrow-
nowazonego rolnictwa zawarte w preambule do ustawy o ksztaltowaniu
ustroju rolnego $wiadczy o tym, ze zamiarem ustawodawcy byto to, aby
ustawa stanowita jeden z instrumentoéw zapewnienia bezpieczenstwa zyw-
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nosciowego oraz by przyczyniata si¢ do zrownowazenia systemow Zywno-
$ciowych.

Dla bezpieczenstwa zywnosciowego ma znaczenie zasada nabywania
nieruchomosci przez rolnikow indywidualnych i obowigzek prowadzenia
gospodarstwa rolnego po nabyciu nieruchomosci rolnej. Ograniczenie krggu
0s6b uprawnionych do nabycia nieruchomosci rolnych wplywa na popyt
oraz prowadzi do zmniejszenia presji cenowej i utatwienia dostepu do nie-
ruchomosci rolnych rolnikom indywidualnym, prowadzacym gospodarstwa
rodzinne, stanowigce w swietle Konstytucji RP podstawg ustroju rolnego
w Polsce. Rolnicy indywidualni, jako osoby posiadajace odpowiednie kwa-
lifikacje rolnicze 1 doswiadczenie w prowadzeniu gospodarstwa rolnego,
sg grupg spoleczna, dla ktorej dostep do gruntéw rolnych jest warunkiem
bezpieczenstwa zywnosciowego, bowiem to oni, o ile maja dostep do od-
powiedniej ilo$ci gruntow rolnych, daja gwarancj¢ prowadzenia na tych
gruntach dzialalnosci rolnicze;.

Instrumenty przewidziane w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego
nie maja natomiast bezposredniego wptywu na rodzaj dziatalnosci rolnicze;j
podejmowanej przez rolnikéw indywidualnych, a zatem nie oddziatuja na
realizacje strategii ,,Od pola do stotu”. Jednak poprzez wprowadzenie in-
strumentow przeciwdziatajacych nadmiernej koncentracji gruntéw oddzia-
hujg posrednio na zréwnowazenie systeméw zywnosciowych. O ile jednak
w kontekscie tradycyjnie ujmowanego bezpieczenstwa zywnosci przyjete
rozwigzania mozna uzna¢ za wystarczajace, o tyle nie sg one wystarczajace
z punktu widzenia strategii ,,Od pola do stotu”.

Instrumenty prawne stuzace realizacji tej strategii powinny by¢
uwzglednione we Wspolnej Polityce Rolnej. Zasadne byloby jednak, aby
takze na szczeblu krajowym zostat dokonany przeglad obowiazujacej re-
gulacji, w tym dotyczacej obrotu nieruchomosciami rolnymi, tak by roz-
wigzania krajowe w mozliwie najwigkszym stopniu przyczyniaty si¢ do
transformacji w kierunku zréwnowazonych systeméw zywnosciowych,
tym bardziej ze konsumenci zwracaja coraz wigksza uwage na kwestie
srodowiskowe, zdrowotne, spoleczne i etyczne oraz oczekujg dostepu do
zywnosci wytwarzanej przy uwzglednieniu tych wartosci.
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FOOD SECURITY AND RESTRICTIONS OF TRADING
IN AGRICULTURAL REAL ESTATE
IN THE CONTEXT OF THE “FARM TO FORK” STRATEGY

Summary

The aim of the considerations was an attempt to outline the mutual relations between
restrictions of trading in agricultural real estate introduced by the Act on shaping the agricul-
tural system, food security and sustainable food systems, as well as to verify to what extent
Polish regulations concerning the agricultural real estate may be perceived as an instrument
to ensure food security and whether the legal solutions adopted are consistent with the “Farm
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to Fork” Strategy. The article presents the basic goals and assumptions of the “Farm to Fork”
Strategy, taking into account the European Green Deal, explains the concept of food secu-
rity, and outlines the basic instruments for restrictions of trading in agricultural real estate
introduced by the Act on shaping the agricultural system. In the light of these findings, an
assessment of the introduced solutions restricted trading in agricultural real estate in the context
of food security and the “Farm to Fork™ Strategy was made. The analysis carried out in the
article leads to the conclusion that both the principle of purchasing agricultural real estate
by individual farmers and the requirement to run a farm on the purchased agricultural real
estate contribute to ensuring food security, but they only indirectly affect the implementation
of the “Farm to Fork” Strategy.

Keywords: food security, sustainable food systems, agricultural real estate restrictions

LA SICUREZZA ALIMENTARE E LE RESTRIZIONI
ALL’ACQUISTO DI TERRENI AGRICOLI
NEL CONTESTO DELLA STRATEGIA “DAI CAMPI ALLA TAVOLA”

Riassunto

L’articolo si propone di delineare le relazioni che intercorrono tra i vincoli al trasferimento
dei terreni agricoli introdotti dalla legge sul regime agrario, la sicurezza alimentare e i sistemi
alimentari sostenibili, nonché di verificare in che misura la regolazione del trasferimento dei
terreni agricoli di stampo polacco serva da strumento volto a garantire la sicurezza alimentare,
e, infine, se le soluzioni ivi proposte si iscrivono nella strategia evocata. L’articolo non solo
presenta gli obiettivi di base e i presupposti della strategia “Dai campi alla tavola”, incluso il
Green Deal europeo, ma spiega anche il concetto di sicurezza alimentare, inoltre delinea gli
strumenti di base volti a limitare il trasferimento dei terreni agricoli, introdotti dalla legge
sul regime agrario. Successivamente, si procede a valutare le soluzioni introdotte, che, nel
contesto della sicurezza alimentare e della strategia “Dai campi alla tavola”, portano a limitare
il trasferimento in oggetto. L’analisi svolta permette di appurare che il principio di acquisto
dei terreni agricoli dai singoli agricoltori, come anche 1’obbligo di gestire I’azienda agricola
sul terreno acquistato contribuiscono a garantire la sicurezza alimentare e incidono in maniera
indiretta sulla strategia “Dai campi alla tavola”.

Parole chiave: sicurezza alimentare, sistemi alimentari sostenibili, vincoli al trasferimento
dei terreni agricoli



