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I. ARTYKULY

BeatA WroDARCZYK™
ORCID: 0000-0002-0864-6442

Prawne instrumenty ochrony srodowiska
I przeciwdziatania zmianom klimatu
we Wspolnej Polityce Rolnej
na lata 2023-2027

Uwagi wstepne

Rolnictwo jest integralnie powigzane z przyroda. W zwigzku z tym podle-
ga ono szczegbdlnemu ryzyku zwigzanemu z wystgpowaniem niekorzystnych
zjawisk klimatycznych, zwlaszcza susz w sezonie wegetacyjnym lub, prze-
ciwnie, intensywnych opadoéw i powodzi. Przektadajg si¢ one na zmiennos¢
plonowania, a co za tym idzie — na wielko$¢ produkcji rolnej, cen zywnosci
i dochodow rolnikow, a szczegolnie na zapewnienie bezpieczenstwa zywno-
sciowego. Takie niekorzystne konsekwencje zmian klimatu mozna jednak
ostabic¢ lub op6znié, wdrazajac skuteczng polityke przeciwdziatania owym
zmianom klimatycznym. Rolnictwo ma w tym zakresie znaczacy potencjat
redukcji emisji gazow cieplarnianych i wigzania (sekwestracji) wegla'.
Polityka rolna moze zatem w sposob szczegélny przyczyniac si¢ do ogra-
niczania negatywnych zmian zachodzacych w sferze §rodowiska i klimatu.

* Instytut Nauk Prawnych PAN w Warszawie.
! Z.W. Kundzewicz, J. Kozyra, Ograniczanie wplywu zagrozen klimatycznych w odnie-
sieniu do rolnictwa i obszaréw wiejskich, ,,Polish Journal of Agronomy” 2011, nr 7, s. 68.

PPR 2(31), 2022: 11-26. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2022.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).



12 BEATA WLODARCZYK

Celem rozwazan jest ocena prawnych instrumentéw ochrony srodowiska
i przeciwdziatania zmianom klimatu we Wspolnej Polityce Rolnej (WPR) na
lata 2023-20272. Naleza do nich zar6wno instrumenty I, jak i II filaru WPR.
Do pierwszych zalicza si¢: warunkowos$¢, ekoschematy oraz wybrane inter-
wencje w ramach rynkow rolnych, do drugich — wieloletnie zobowigzania
srodowiskowe. Ksztalt, jaki ustawodawca unijny nadat tym instrumentom,
ma istotne znaczenie dla zapewnienia realizacji przez WPR wspotczesnych
wyzwan zwigzanych z ochrong srodowiska i przeciwdziataniem zmianom
klimatu. Z tego wzgledu zastuguje on na zbadanie.

Analiza instrumentow prawnych WPR nie moze by¢ oderwana od
przyjetego w UE modelu rolnictwa. Model ten istotnie wptywa bowiem
na charakter przyjetych na poziomie unijnym instrumentow prawnych
WPR. Stad ukazana zostanie jego ewolucja — od wdrazanego w przeszto-
$ci modelu rolnictwa industrialnego do wspodtczesnego modelu rolnictwa
zrownowazonego. Nakreslona zostanie takze w ogolny sposdb nowa
WPR. Podkreslone zostang instrumenty stanowiace novum w stosunku do
poprzednich perspektyw finansowych. Uwaga zostanie rowniez zwrocona
na wyzwania geopolityczne, ktore wptywaja, a moga wptywac w jeszcze
wiekszym stopniu, na wdrazanie instrumentoéw $rodowiskowo-klimatycz-
nych WPR.

1. Model rolnictwa europejskiego

Model rolnictwa przyjety przez ustawodawce unijnego ma kluczowe
znaczenie dla realizacji koncepcji zrownowazonego rozwoju. Jej istota jest
postrzeganie rozwoju jako poprawy nie tylko wskaznikow ekonomicznych,
ale takze spotecznych i srodowiskowych. Uwzglednia ona przysztosc i ideg
solidarno$ci miedzypokoleniowej®. Wspotczesnie stanowi podstawowy
paradygmat polityk i strategii rozwoju w skali catego §wiata, w tym w UE,
1jest realizowana zwlaszcza przez tzw. zielong gospodarke, zielony wzrost
i zazielenienie*. Potrzeba jej respektowania w sektorze produkcji rolnej jest
szczegolnie wazna. Sektor ten bowiem intensywnie korzysta z zasobow

2 Formalnie nalezy mowi¢ o perspektywie finansowej 2021-2027, niemniej w wyniku
op6znien wdrazanie jej nastapi 1 stycznia 2023 r.

3 J. Wilkin, Wielofunkcyjnosé rolnictwa — konceptualizacja i operacjonalizacja zjawiska,
,,Wies 1 Rolnictwo” 2009, nr 4, s. 16.

4 M. Adamowicz, Zielona gospodarka, zielony wzrost i zazielenienie jako formy realizacji
koncepcji zrownowazonego rozwoju, ,,Wie$ i Rolnictwo” 2021, nr 2, s. 30.



Prawne instrumenty ochrony $rodowiska i przeciwdziatania zmianom klimatu 13

przyrody i oddziatuje na systemy ekologiczne®. Tymczasem o ile korzysci
ekonomiczne sg skierowane do konkretnych adresatow, o tyle szkody wyrza-
dzone nieodpowiedzialnym prowadzeniem produkcji rolnej sa odczuwalne
dla ogoétu ludzi, przyrody i przysztych pokolen. Z tego wzgledu model
rolnictwa europejskiego uwzglednia zlozonos¢ tego sektora i fakt, ze jest
on ,,dostarczycielem dobr publicznych™®. Opiera si¢ na koncepcji zrowno-
wazonego rozwoju i idei wielofunkcyjnosci (ang. sustainable agriculture’,
multifunctional agriculture®).

Owo holistyczne podejscie do rolnictwa jest wspotczesnie rozumiane
w UE jako wlasciwe. Poczatkowo jednak, w latach 60., dominowat model
rolnictwa intensywnego, komercyjnego’. Powojenna Europa dotknigta byta
wszak deficytami zywnosci'®. Priorytetem byla wowczas maksymalizacja
produkcji, a co za tym idzie — zyskow ekonomicznych. Nie pozostata ona
bez wptywu na srodowisko naturalne'’. Do jej szkodliwych skutkow nale-
zato m.in. wyjatowienie gleby, eutrofizacja wody, zwigkszona emisja gazoéw
cieplarnianych czy ograniczanie biordznorodno$ci bedace nastgpstwem
monokultur. Procesy te doprowadzity do przekroczenia ,,punktéw krytycz-
nych”'2, Ponadto okazaly si¢ nieefektywne w perspektywie dtugoterminowe;.
Powstaty bowiem znaczace nadwyzki produkcyjne, a tym samym nastapit
spadek cen produktow rolnych i dochodéw rolnikdéw!?.

Niezbedne staly sie wigc daleko idace zmiany. Potrzebne byto stworze-
nie modelu rolnictwa postindustrialnego'. Zmiana polityki rolnej objeta
w szczegolnosci kwestie sSrodowiskowe. Wyznaczenie WPR celéw o cha-

5 P. Litwiniuk, Kwestia agrarna. Wprowadzenie do problematyki, w: P. Litwiniuk (red.),
Kwestia agrarna. Zagadnienia prawne i ekonomiczne, Warszawa 2016, s. 10.

¢ J. Wilkin, Wielofunkcyjnos¢ wsi i rolnictwa a rozwdj zréwnowazony, ,,Wie$ i Rolnic-
two” 2011, nr 4, s. 27.

7 M. Klun, R. Slabe Erker, Perceived Development of Sustainable Agriculture, ,,Admi-
nistration” 2012, nr 2, s. 49.

8 M. Cardwell, The European Model of Agriculture, Oxford 2004, s. 37.

? . Wilkin, Wielofunkcyjnos¢ rolnictwa..., s. 10.

10 E. Tomkiewicz, Limitowanie produkcji w ustawodawstwie rolnym Wspdlnoty Europej-
skiej, Warszawa 2000, s. 26.

W J.S. Zegar, Wspdiczesne wyzwania rolnictwa, Warszawa 2012, s. 31-32, 95-96;
M.A. Krdl, Ekologizacja Wspalnej Polityki Rolnej, ,,Polityki Europejskie, Finanse i Marke-
ting” 2013, nr 10, s. 408.

12 E. Tomkiewicz, Limitowanie produkcji..., s. 27-28.

13 P. Popardowski, Regufy konkurencji w rolnictwie w prawodawstwie Unii Europejskiej,
Warszawa 2018, s. 62.

4 R. Budzinowski, Prawo rolne wobec wspélczesnych wyzwan, ,,Przeglad Prawa Rol-
nego” 2014, nr 2, s. 17.
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rakterze ekologicznym wynikato z dostosowania rolnictwa do zmieniajacych
si¢ warunkow wewnetrznych i zewngtrznych's. Celem reformy MacShar-
ry’ego, przedstawionej na poczatku lat 90., byta m.in. ekstensyfikacja metod
gospodarowania w rolnictwie zgodnie z wymogami ochrony $rodowiska'®.
To nowe podejscie wdrazano rowniez w ramach kolejnych reform: Agendy
2000, reformy luksemburskiej z 2003 r. i reformy z 2013 r.'” W konsekwencji
WPR zostata ukierunkowana na polityke wiejska, uwzgledniajagc zaréwno
produkcyjne, jak i ogdélnospoteczne i srodowiskowe funkcje rolnictwa'®.
Wspotczesnie ochrona srodowiska jest nawet czgscia dziatalnosci rolni-
czej’. Oczekiwania konsumentéw wobec rolnictwa takze ulegly zmianie.
Obecnie dostrzegaja oni w rolnictwie warto$ci o0 wymiarze publicznym?®. Ich
postawa oddziatuje takze na rozwdj idei rolnictwa zrownowazonego, dajac
legitymacje ustawodawcy unijnemu do stawiania WPR ambitnych celow.

2. Wymiar srodowiskowo-klimatyczny WPR
na lata 2023-2027

Dla kwestii wymiaru srodowiskowo-klimatycznego WPR istotne sa cele
postawione przed tg polityka w nowej perspektywie finansowej. Sg wsrod
nich liczne cele ,,szczegdtowe™ . Do tych, ktore w najwigkszym stopniu
dotycza srodowiska i klimatu, zaliczajg si¢: przyczynianie si¢ do tagodzenia
zmiany klimatu i przystosowywania si¢ do niej, w tym poprzez redukcje
emisji gazow cieplarnianych i zwickszenie sekwestracji wegla, a takze

15 R. Budzinowski, Migdzynarodowy czynnik rozwoju prawa rolnego, ,,Przeglad Prawa
Rolnego” 2007, nr 2, s. 33.

' Na temat reformy MacSharry’ego por. J. McMahon, EU Agricultural Law, Oxford
2007, s. 37-99; A. Jurcewicz, B. Koztowska, E. Tomkiewicz, Wspolna Polityka Rolna. Za-
gadnienia prawne, Warszawa 2000, s. 67 i n.

170 kazdej z reform por. M. Adamowicz, Europejski Zielony Lad a ,,zazielenienie”
rolnictwa i Wspaolnej Polityki Rolnej, ,,Wie$ i Rolnictwo” 2021, nr 3, s. 55.

18 E. Tomkiewicz, Limitowanie produkcji..., s. 47.

1 M. Szymanska, Zasada zréwnowazonego rozwoju rolnictwa w $wietle uregulowar
galezi prawa i polityki rolnej, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2016, t. 25, nr 1, s. 131.

20" P. Popardowski, Regufy konkurencji..., s. 31.

2l Por. art. 6 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/2115 z 2 grudnia
2021 r. ustanawiajacego przepisy dotyczace wsparcia planow strategicznych sporzadzanych
przez panstwa cztonkowskie w ramach wspdlnej polityki rolnej (plandw strategicznych WPR)
i finansowanych z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG) i z Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW) oraz uchylajacego
rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013 i (UE) nr 1307/2013 (Dz.Urz. UE L 435), s. 1 ze zm.
(dalej: rozporzadzenie nr 2021/2115).
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promowanie zréwnowazonej energii; wspieranie Zzrownowazonego rozwoju
zasobow naturalnych, takich jak woda, gleba i powietrze, oraz wydajnego
gospodarowania nimi, w tym poprzez ograniczanie uzaleznienia od srodkoéw
chemicznych; przyczynianie si¢ do powstrzymania utraty réznorodnosci
biologicznej i odwrocenia tego procesu, wzmacnianie ustug ekosystemo-
wych oraz ochrona siedlisk i krajobrazu. Cele te wpisuja si¢ w koncepcje
zréwnowazonego rozwoju. Obejmuja bowiem wiele aspektéw, nie tylko
gospodarczych. Dla uzasadnienia tej tezy wskazane zostang konkretne
instrumenty WPR, za pomocg ktérych owe ambitne cele beda realizowane.

Novum w modelu WPR 2023-2027 stanowig plany strategiczne. Kazde
panstwo cztonkowskie opracowuje wiasny plan. W odroznieniu od przyj-
mowanych uprzednio programow rozwoju obszarow wiejskich (PROW),
plany strategiczne obejmuja nie tylko instrumenty wchodzace w zakres
II filaru WPR, tj. rozwoju obszaréw wiejskich, ale takze I filaru, tj. ptat-
nosci bezposrednich i rynkéw rolnych. Maja wiec duzo szerszy zakres niz
PROW. Natomiast, podobnie jak PROW, podlegaja zatwierdzeniu przez
Komisje. Polski plan strategiczny zostat zatwierdzony przez Komisje
31 sierpnia 2022 .2 Poszczegdlne instrumenty wsparcia w ramach planow
strategicznych sa okreslane pojeciem ,,interwencji”?. Naleza do nich: in-
terwencje w formie ptatnosci bezposrednich (niezwigzanych i zwigzanych
z produkcja)*, interwencje w ramach rozwoju obszarow wiejskich (w tym
wieloletnie zobowigzania srodowiskowe)® oraz interwencje w niektorych
sektorach (w tym w sektorach owocow i warzyw oraz produktow pszcze-
lich)*. Plany strategiczne panstw cztonkowskich stanowig ich indywidualne,
spojne strategie wsparcia i rozwoju rolnictwa. Sg dostosowane do krajowych
uwarunkowan i potrzeb sektora rolnego.

W ramach WPR 2023-2027 rozbudowana zostata tzw. zielona archi-
tektura. Sktadajg si¢ na nig w szczegolnosci: warunkowo$¢, ekoschematy,
wieloletnie zobowigzania srodowiskowe oraz wybrane interwencje w nie-
ktorych sektorach (rynkow rolnych owocow i warzyw oraz produktow

2 Srodki finansowe przeznaczone na realizacje polskiego planu strategicznego to:
17,3 mld EUR w ramach I filaru WPR, 4,7 mld EUR w ramach II filaru WPR oraz ponad
3,2 mld EUR w ramach $rodkoéw krajowych. Por. Polski Plan Strategiczny dla WPR zatwier-
dzony przez Komisj¢ Europejska, https://www.gov.pl/web/rolnictwo/polski-plan-strategicz-
ny-dla-wpr-zatwierdzony-przez-komisje-europejska [dostep: 5.11.2022].

2 Art. 3 pkt 3 rozporzadzenia nr 2021/2115.

2 Art. 16 rozporzadzenia nr 2021/2115.

3 Art. 69 rozporzadzenia nr 2021/2115.

26 Art. 42 rozporzadzenia nr 2021/2115. Na temat poszczeg6lnych interwencji zob.
J.A. McMahon, EU Agricultural Law and Policy, Cheltenham 2019, s. 227 i n.
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pszczelich). Warunkowos¢ odpowiada wdrazanej uprzednio zasadzie wza-
jemnej zgodnosci?’. Uzaleznia przyznanie ptatnosci w pelnej wysokosci od
spetnienia przez beneficjenta obowigzkow w zakresie ochrony srodowiska
i klimatu. Sktadajg si¢ na nig normy dobrej kultury rolnej (DKR) oraz wy-
mogi podstawowe w zakresie zarzgdzania (SMR). Beda one obowigzywac
beneficjentow ubiegajacych si¢ o ptatnosci bezposrednie oraz ptatnosci
obszarowe w ramach II filaru WPR. Owe normy i wymogi odnoszg si¢
do: (a) klimatu i srodowiska, (b) zdrowia publicznego, zdrowia zwierzat
i zdrowia roslin, (c) dobrostanu zwierzat. Ich realizacja jest obowiazkowa.
W innym przypadku platnosci dla rolnika mogg zosta¢ zmniejszone lub
wykluczone. W zakresie warunkowosci normy realizujace cele zwigzane
ze Srodowiskiem i klimatem to w szczego6lnosci: DKR 1 — utrzymanie
trwatych uzytkéw zielonych (TUZ) na okreslonym poziomie w catym kra-
ju®; DKR 2 — ochrona torfowisk i terenow podmoktych; DKR 3 — zakaz
wypalania gruntéw rolnych; DKR 9 — zakaz przeksztalcania lub zaorywania
TUZ wyznaczonych jako cenne na obszarach Natura 2000. Wymienione
DKR beda stuzy¢ tagodzeniu zmiany klimatu. Zwtaszcza dzigki TUZ beda
prowadzi¢ do zwigkszenia pochtaniania dwutlenku wegla oraz zapobiegania
jego emisji. Pozwola na magazynowanie substancji organicznych w glebie.
Zakaz wypalania gruntdw ograniczy ponadto zagrozenie pozarowe.

W ramach warunkowosci istnieja takze normy i wymogi wspierajace
wydajne gospodarowanie zasobami naturalnymi, tj. woda, gleba i powie-
trzem. Nalezg do nich: DKR 4 — zakaz stosowania nawozow i srodkow
ochrony ro$lin w bezposrednim sgsiedztwie ciekdéw i zbiornikoéw wod-
nych; DKR 5 — zarzadzenie orka; DKR 6 — minimalna pokrywa glebowa;
DKR 7 — zmianowanie upraw lub inne praktyki majace na celu zachowanie
potencjatu gleby, w tym dywersyfikacja upraw; SMR 1 — przestrzeganie
wymogow ramowej dyrektywy wodnej nr 2000/60/WE dotyczacych kontroli
pozwolen na pobdr i pigtrzenie wod oraz kontroli rozproszonych zrédet za-
nieczyszczenia fosforanami; SMR 2 — przestrzeganie wymogow dyrektywy
azotanowej nr 91/676/; SMR 7 — przestrzeganie wymagan zwigzanych ze
stosowaniem $rodkdéw ochrony roslin; SMR 8 — przestrzeganie wymagan
w zakresie przechowywania i utylizacji pozostatosci srodkow ochrony roslin,
ograniczenia ich stosowania na obszarach chronionych wyznaczonych na
podstawie dyrektywy 2000/60/WE i przepisow dotyczacych sieci Natura

21 B. Jezynska, Znaczenie i funkcje zasady cross-compliance w systemie rolniczych dopfat
bezposrednich, ,,Studia Turidica Lublinensia” 2010, t. 13, s. 35-50.

2 Powierzchnia TUZ nie moze zmniejszy¢ si¢ o wigeej niz 5% w stosunku do roku
referencyjnego 2018.
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2000. Tak okreslone DKR i SMR beda stuzy¢ utrzymaniu jakosci wod i gleb.
Zostaty bowiem nakierowane na przeciwdzialanie zanieczyszczeniom po-
wodowanym przez azotany pochodzenia rolniczego oraz regulacj¢ sposobu
prowadzenia zabiegdw uprawowych. Beda tez przeciwdziata¢ erozji gleby
oraz ogranicza powstawanie monokultur.

Warunkowos$¢ bedzie takze stuzy¢ ochronie réoznorodnosci biologicznej,
wzmacnianiu ustug ekosystemowych oraz ochronie siedlisk i krajobrazu.
Praktykami, ktore bedg realizowac ten cel, sg zwtaszcza DKR 819 oraz SMR
314%. DKR 8 obejmuje wymog przeznaczenia co najmniej 4% powierzchni
gruntow ornych w gospodarstwie na obszary i obiekty nieprodukcyjne (do-
tyczy wylgcznie gospodarstw o powierzchni gruntéw ornych wynoszacej
co najmniej 10 ha). DKR 9 stanowi zakaz przeksztalcania lub zaorywania
TUZ wyznaczonych jako cenne na obszarach Natura 2000. Z kolei SMR 3
i SMR 4 zawieraja wymogi wynikajace z przepisow dyrektyw ptasiej
nr 2009/147 1 siedliskowej nr 92/43. Wybrane normy sa nakierowane na
pogodzenie sposobdw prowadzenia gospodarki rolnej z ochrong najcenniej-
szych siedlisk przyrodniczych i ptasich.

Kolejnym instrumentem, ktory stanowi element zielonej architektury,
sa ekoschematy. Stanowig one dobrowolne dla rolnikow systemy ptatnosci
w ramach [ filaru za realizacj¢ praktyk korzystnych dla srodowiska i klimatu
oraz dobrostanu zwierzat. Ich wdrozenie wiaze si¢ z uzyskaniem dodatkowej
ptatnosci. Ma ona rekompensowac poniesione koszty lub utracone dochody
zwigzane ze stosowaniem ekoschematow. Konieczne jest przy tym podkresle-
nie, ze zobowigzania wynikajace z ekoschematow wykraczajg poza wymogi
okreslone w warunkowosci. Polska zawarta w swoim planie strategicznym
sze$¢ ekoschematow: dobrostan zwierzat; rolnictwo weglowe i zarzadzanie
sktadnikami odzywczymi; obszary z roslinami miododajnymi; prowadzenie
produkcji roslinnej w systemie Integrowanej Produkcji Roslin; biologiczna
ochrona upraw; retencjonowanie wody na TUZ. W planie przewidziano
mozliwo$¢ faczenia poszczegdlnych ekoschematéw w ramach gospodarstwa,
tak by zapewni¢ jak najefektywniejsze korzystanie z nich. W sktad kazdego
z ekoschematoéw wchodza okreslone praktyki, np. w ekoschemacie doty-
czacym rolnictwa weglowego sg to m.in.: ekstensywne uzytkowanie TUZ
z obsadg zwierzat; migdzyplony ozime/wsiewki §rddplonowe; opracowanie
i przestrzeganie planu nawozenia; zréznicowana struktura upraw*. Praktyki

2 Oprocz wskazanych juz DKR 1,2,417 oraz SMR 2,71 8.

30 W kwestii szczegbtowych warunkow realizacji kazdej z praktyk por. Zatwierdzony
przez Komisje Europejska Plan Strategiczny dla Wspodlnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027,
https://www.gov.pl/web/wprpo2020/zatwierdzony-przez-komisje-curopejska-plan-strategicz-
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te zostaty objete systemem punktowym — do kazdej z nich przypisana jest
odpowiednia liczba punktow. 1 pkt odpowiada ok. 100 zt wsparcia.

Ochronie $rodowiska i przeciwdziataniu zmianom klimatu stuza takze
interwencje zwigzane z rozwojem obszaréw wiejskich. Jest ich wiele®'.
Jedna z tych, ktore w najwickszym stopniu realizujg cele srodowiskowo-kli-
matyczne jest interwencja pn. ,,Zobowigzania zwigzane ze srodowiskiem,
klimatem i inne zobowigzania w dziedzinie zarzadzania”. Sktadaja si¢ na
nig m.in. zobowigzania zwigzane z ochrong cennych siedlisk i zagrozonych
gatunkow na obszarach Natura 2000 i poza nimi; zalesieniowe; rolnictwo
ekologiczne; ekstensywne uzytkowanie gk i pastwisk na obszarach Natura
2000; zachowanie sadow tradycyjnych odmian drzew owocowych; zagro-
zonych zasobow genetycznych roslin w rolnictwie; zagrozonych zasobow
genetycznych zwierzat w rolnictwie; bior6znorodnos¢ na gruntach ornych;
zobowiazania rolno-$srodowiskowo-klimatyczne. Zobowiazania te sa wielo-
letnie. Wykraczajg one poza warunkowosc¢ i ekoschematy. Maja dobrowolny
charakter. Cze$ciowo zawierajg rozwigzania realizowane w poprzednich per-
spektywach 2004—2006, 2007-2013 1 2014-2020, tj. dziatania zalesieniowe
i dziatanie rolno-srodowiskowo-klimatyczne*. Kontynuowane bgdzie row-
niez wsparcie rolnictwa ekologicznego. Zakres interwencji sSrodowiskowych
w ramach II filaru zostat jednak rozszerzony w stosunku do perspektywy
2014-2020 o nowe schematy wsparcia, tj. zwlaszcza ,,Ekstensywne uzyt-
kowanie tak i pastwisk na obszarach Natura 2000” oraz ,,Bior6znorodno$¢
na gruntach ornych”.

Pozytywny wptyw na ochron¢ §rodowiska beda miaty takze interwen-
cje w obszarze rynkéw rolnych. Nalezy wsrdd nich wyrdznic interwencje
w sektorze owocow i warzyw oraz w sektorze produktow pszczelich.
Pierwsza z nich zaktada realizacj¢ operacji pozwalajacych na wdrozenie
systemOw ograniczajacych emisj¢ zanieczyszczen do atmosfery, w tym
gazow cieplarnianych. Jest takze nakierowana na produkcje energii z odna-
wialnych Zrdodet energii (OZE) do celow wykorzystania przez organizacje
producentow lub ich zrzeszenia. Nie mniej istotne ma by¢ wsparcie operacji
poprawiajacych gospodarowanie woda, zwlaszcza deszczowa. Interwen-
cje w tym sektorze obejmuja tez wsparcie na rzecz m.in. kompostowania

ny-dla-wspolnej-polityki-rolnej-na-lata-2023-2027 [dostep: 5.11.2022]. Por. w tym zakresie
s. 161-163 Planu.
31 Pkt 5.3 Planu strategicznego, tj. Interwencje na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich.
32 Na temat instrumentéw prawnych WPR 2014-2020 por. B. Wtodarczyk, Obrét
nieruchomosciami rolnymi w Swietle traktatowej swobody przeplywu kapitatu, Warszawa
2021, s. 11-23.
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bioodpadéw; oczyszczania $ciekéw; niskoemisyjnej aplikacji nawozow
i precyzyjnego stosowania srodkow ochrony roslin. Sg one obowigzkowe
dla panstw czlonkowskich posiadajacych w tym sektorze uznane organi-
zacje producentow. Z kolei interwencja w sektorze produktow pszczelich,
obejmujaca m.in. modernizacj¢ gospodarstw pasiecznych, walke z warroza
czy odbudowe poglowia pszczol, posrednio stuzy ochronie srodowiska. Jest
tak z uwagi na niezaprzeczalna role pszczot dla ekosystemu. Co do zasady
jednak interwencja ta jest zorientowana na rynek. Jej wdrozenie ma bowiem
podnies$¢ konkurencyjnos$¢ gospodarstw pszczelarskich oraz ukierunkowaé
je na badania naukowe, technologie i cyfryzacje.

3. Finansowe aspekty wsparcia dziatan prosrodowiskowych
w WPR na lata 2023-2027

Unijny budzet WPR na lata 2023-2027 wynosi, w cenach biezacych,
ok. 386,6 mld EUR. Kwota ta odpowiada ok. 31% budzetu UE. W jej ra-
mach na I filar przewidziano ok. 290,5 mld EUR, a na Il — prawie 88 mld
EUR. Dodatkowo, w zwiazku z pandemig COVID-19, na II filar zostaly
przeznaczone $rodki z programu ,,Next Generation EU” w celu finansowa-
nia ozywienia gospodarczego i spotecznego w kwocie ok. 8 mld EUR®.
Budzet UE przeznaczony na WPR 2023-2027 jest jednak o kilka procent
nizszy niz w perspektywie 2014-2020%*. Spadek ten wpisuje si¢ w 0golng
tendencj¢ zmniejszania przez UE puli srodkéw na rolnictwo. Na poczatku
lat 80. XX w. odpowiadaty one az 66% budzetu 6wczesnej Wspdlnoty*.
Niemniej WPR pozostaje od lat najbardziej kosztowna sposrod unijnych
wspolnych polityk?®.

W odniesieniu do wydatkoéw na instrumenty I filaru zwiazane z ochrona
srodowiska i1 przeciwdziataniem zmianom klimatu, jak réwniez zapewnie-
niem dobrostanu zwierzat ustawodawca unijny zobligowal panstwa czton-

3 F. Négre, The Common Agricultural Policy in figures, kwiecien 2022, https://www.
europarl.europa.eu/factsheets/en/sheet/106/financing-of-the-cap [dostep: 5.11.2022].

3% Pordéwnanie perspektyw 2014-2020 i 2021-2027 (w praktyce 2023-2027) nie jest
tatwe ze wzgledu na wystapienie przez Wielka Brytani¢ z UE. Zauwazalny jest jednak
kilkuprocentowy spadek kwoty $rodkéw przeznaczonych na wsparcie unijnego rolnictwa
w perspektywie 2021-2027 w poréwnaniu do poprzedniej perspektywy. Por. F. Negre, The
Common Agricultural Policy in figures, https://www.europarl.europa.eu/factsheets/en/she-
et/106/financing-of-the-cap [dostep: 5.11.2022].

35 F. Négre, Finansowanie WPR, Parlament Europejski, https://www.europarl.europa.eu/
factsheets/pl/sheet/106/finansowanie-wpr [dostep: 5.11.2022].

¢ J.H. Danielsen, EU Agricultural Law, Alphen aan den Rijn 2013, s. 7.
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kowskie do przeznaczenia na nie co najmniej 35% calkowitego wktadu
EFFROW w plan strategiczny. Jest to prég minimalny. Polska zdecydowata
si¢ na przeznaczenie na interwencje majace na celu realizacje tych celow
szczegdlowych ok. 43,44% alokacji EFRROW. Oznacza to znaczacy
wzrost wydatkow na wsparcie stuzace ich realizacji w stosunku do alokacji
przeznaczonej na nie w ramach PROW 2014-2020. W PROW 2014-2020
przeznaczono bowiem na cele §rodowiskowe ok. 34% alokacji EFFROW.
Przyjety przez Polske na lata 2023-2027 poziom wydatkow na te interwencje
znaczaco zatem wykracza poza poziom przyjety dla poprzedniej perspektywy
oraz poza wymagane przez UE na lata 2023—2027 minimum.

Rowniez w ramach [ filaru panstwa czlonkowskie zostaly zobowigzane do
przeznaczenia czesci sSrodkow na dziatania prosrodowiskowe. Wprowadzony
zostat bowiem wymog zarezerwowania na ekoschematy w kazdym roku co
najmniej 25% puli $rodkéw na platnosci bezposrednie. Takie rozwigzanie
moze sktania¢ panstwa do zachgcania rolnikow do korzystania z ekosche-
matdéw. Z kolei w zakresie rynkow rolnych wymogiem jest przeznaczenie
co najmniej 15% wydatkéw zatwierdzonych programoéw operacyjnych or-
ganizacji producentow lub ich zrzeszen na interwencje zwigzane z ochrong
srodowiska, przeciwdziataniem zmianom klimatu i dobrostanem zwierzat®’.

4. Sytuacja geopolityczna jako zagrozenie
dla realizacji celow WPR w zakresie ochrony srodowiska
i przeciwdziatania zmianom klimatu

Rolnictwo jest czgscig $wiatowej gospodarki. Sektor rolny nie jest row-
niez oderwany od sytuacji geopolitycznej na $wiecie. Zarowno pandemia
COVID-19, jak i wojna w Ukrainie silnie na niego oddziatuja. Pandemia
naruszyta dotychczasowe tancuchy dostaw zywnosci na §wiecie, a wojna
w Ukrainie zagraza bezpieczenstwu zywnos$ciowemu, zwlaszcza panstw
rozwijajacych si¢. Ukraina i Rosja naleza bowiem do §wiatowych pro-
ducentéw i eksporterow zbdz, roslin oleistych i oleju stonecznikowego™.
Ukraina eksportuje gtéwnie do UE, krajéw Bliskiego Wschodu i Azji
Potudniowo-Wschodniej®. Uzaleznione od dostaw zbdz z tego kraju sg
takze niektore panstwa afrykanskie, zwtaszcza Somalia i Benin (w 100%)

37 Art. 93 ust. 1, art. 97 ust. 1 i art. 50 ust. 7 rozporzadzenia nr 2021/2115.

3% P. Kugiel, Wphyw wojny na Ukrainie na bezpieczehistwo zywnosciowe panstw rozwi-
jajgcych sie, ,,Biuletyn Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych 2022, nr 63, s. 1.

% S. Matuszak, Spichlerz swiata? Rozwdj rolnictwa na Ukrainie. Raport Osrodka Studiéw
Wschodnich, Warszawa 2021, s. 8-9.
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oraz Egipt (w 82%)*. Wojna w Ukrainie ograniczyta produkcj¢ rolng
w tym panstwie oraz jej eksport. Jej konsekwencja sg takze rosnace koszty
1 ograniczona dostepnos$¢ surowcow energetycznych, w tym gazu ziemne-
go i nawozow sztucznych. Najwigkszym producentem i eksporterem tych
ostatnich jest Rosja*'. Ograniczanie dostepu do tych surowcoéw przektada
si¢ na mozliwos$ci produkcyjne sektora rolnego i wzrost cen zywnosci, co
zagraza bezpieczenstwu zywnosciowemu. Aby przeciwdziata¢ swiatowemu
kryzysowi, UE moze wdrozy¢ okreslone rozwigzania, np. zwiekszy¢ pro-
dukcje zywnosci, zwlaszcza zbdz, w celu zréwnowazenia zmniejszonych
dostaw z Ukrainy i Rosji.

W tym kontekscie pojawia si¢ pytanie, czy skutki wojny w Ukrainie
nie zagrozg realizacji celow srodowiskowo-klimatycznych WPR. Pierwsze
oznaki wptywu wojny w Ukrainie na realizacj¢ tych celow juz sa widoczne.
Aby zapewni¢ wigksze bezpieczenstwo zywnosciowe, Komisja odstgpita
bowiem od dotychczasowych warunkow wyptaty ptatnosci za zazielenienie.
Zezwolita* mianowicie na wykorzystanie w 2022 r. gruntdw ugorowanych
(deklarowanych w celu wypelnienia obowigzku zazielenienia) do produkcji
zywno§ci i pasz, jednoczesnie kwalifikujac je nadal jako obszary proekolo-
giczne. Co wigcej, zezwolila, aby byly stosowane na nich $rodki ochrony
ros$lin. Wskazuje to na przenoszenie akcentu z ochrony $rodowiska na
zwiekszenie produkcji zywnosci. Warto podkresli¢, ze zasadno$¢ ugorowania
jest obecnie dyskutowana*. W $wietle nowych regulacji WPR od 2023 r.
ugorowanych miatoby by¢ ok. 4 min ha*'. Nawet Parlament Europejski
stwierdzit, ze ,,w obecnej sytuacji rynkowej nie mozna zrealizowac¢ ambicji
zmnigjszenia obszarow produkcyjnych [...]”*. Nasuwa si¢ zatem pytanie, czy

40 P. Kugiel, Wphyw wojny na Ukrainie..., s. 1.

4 Ibidem.

4 Decyzja wykonawcza Komisji (UE) 2022/484 z 23 marca 2022 r. przewidujaca od-
stepstwa od rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 oraz od
rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE) nr 639/2014 w odniesieniu do spetniania okre-
$lonych warunkow dotyczacych ptatnosci z tytutu zazieleniania za rok sktadania wnioskow
2022 (Dz.Urz. UE L 98), s. 105.

4 N. Foote, Augmenter la production alimentaire de I'UE, une mesure de prudence selon
le commissaire a I’ Agriculture, https://www.euractiv.fr/section/agriculture-alimentation/news/
augmenter-la-production-alimentaire-de-lue-une-mesure-de-prudence-selon-le-commissaire-
-a-lagriculture/ [dostep: 5.11.2022].

4 L'UE veut doper sa production agricole face a la guerre en Ukraine, https://www.
web-agri.fr/ukraine/article/206845/1-ue-veut-doper-sa-production-agricole-face-a-la-guerre-
-en-ukraine [dostep: 5.11.2022].

4 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 24 marca 2022 r. w sprawie pilnej potrze-
by przyjecia unijnego planu dzialania dla zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego
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odstepstwo od zakazu prowadzenia produkcji rolnej na ugorach w ramach
zazielenienia bedzie ograniczone do 2022 r., czy tez zostanie wydtuzone
na kolejne lata. Idac dalej, powstaje watpliwo$¢ co do zachowania ksztattu
innych ambitnych rozwigzan WPR, ktore zostaly opracowane jeszcze przed
wybuchem wojny.

W nowym kontekscie geopolitycznym krytykowana jest takze strategia
zywnos$ciowa Komisji ,,od pola do stotu™. Cho¢ w momencie jej przed-
stawienia w maju 2020 r. nie budzita kontrowersji, to obecnie okresla si¢ ja
jako ,,nicodpowiedzialng” (irresponsable) i ,,spowalniajaca” (décroissante)”’.
Tymczasem strategia ta jest kluczowym elementem Europejskiego Zielonego
Ladu®, ktory zaktada w jaki sposob do 2050 r. uczyni¢ Europe pierwszym
kontynentem neutralnym dla klimatu. Przewiduje ona — do 2030 r. — zmniej-
szenie stosowania pestycydow chemicznych o 50%, a nawozow o co naj-
mniej 20%; redukcje o 50% sprzedazy Srodkow przeciwdrobnoustrojowych
przeznaczonych dla zwierzat utrzymywanych w warunkach fermowych
i w dziedzinie akwakultury; przeznaczenie co najmniej 25% gruntow rol-
nych w UE na rolnictwo ekologiczne oraz znaczny wzrost akwakultury
ekologicznej; wniesienie odpowiedniego wktadu przez rolnictwo w reali-
zacje celu zwigkszenia redukcji emisji gazow cieplarnianych do 50% lub
55% w pordéwnaniu z poziomem z lat 90. Zawarte w strategii cele majg by¢
uwzgledniane w ramach prac legislacyjnych nad zmianami aktow prawnych
UE, niezbednymi dla zapewnienia realizacji owych celow.

Tak samo zagrozona w nowych warunkach polityczno-gospodarczych
wydaje sie unijna strategia ochrony réznorodnos$ci biologicznej 2030%. Tak-
ze w niej zawarto konkretne zobowigzania i dziatania, ktére UE zamierza

w UE i poza jej terytorium w zwigzku z rosyjska inwazjg na Ukraing (Dz.Urz. UE C 361),
s. 2.

46 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionoéw Strategia ,,0d pola do stotu” na rzecz spra-
wiedliwego, zdrowego i przyjaznego dla srodowiska systemu zywnosciowego, COM(2020)
381 final z 20 maja 2020 .

47 M. Gérard, La guerre en Ukraine menace le verdissement de la politique agricole eu-
ropéenne, ,,Le Monde” 31.05.2022 r., https://www.lemonde.fr/idees/article/2022/05/31/1a-guer-
re-en-ukraine-menace-le-verdissement-de-la-politique-agricole-europeenne 6128376 3232.
html [dostep: 5.11.2022].

4 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow Europejski Zielony Lad, COM(2019) 640
final z 11 grudnia 2019 r.

4 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondéw, Unijna strategia na rzecz bioréznorodnosci
2030, COM(2020) 380 final z 20 maja 2020 r.
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zrealizowa¢ do 2030 r. Nalezy do nich m.in. powiekszenie istniejacych ob-
szaréw Natura 2000 lub obszarow objetych krajowymi systemami ochrony
oraz zwigkszenie powierzchni lasow.

Uwagi koncowe

WPR na lata 2023-2027 obrazuje ewolucjg, jaka polityka ta przeszta od
czasOw jej ustanowienia w traktacie rzymskim z 1957 r. Wowczas panowat
prymat funkcji produkcyjnej nad srodowiskowa. Z czasem nastgpita re-
orientacja tej polityki — znaczenie zyskaty bowiem cele ochrony srodowiska
i przeciwdziatania zmianom klimatu. Nie sg one ,,obce” WPR. Ukazuja, ze
na przestrzeni lat cele WPR podlegaty prawnej reinterpretacji. Wskazany
w art. 39 ust. 1 TFUE cel ,,optymalnego wykorzystania $srodkéw produkcji”
jest wigc obecnie rozumiany jako wymagajacy uwzglednienia skutkow
produkcji rolnej dla srodowiska naturalnego. WPR na lata 2023-2027 jest
wyrazem takiej wspotczesnej interpretacji jej traktatowych celow. Przyjete
dla niej cele szczegotowe w pelni wpisujg si¢ w art. 39 ust. 1 TFUE z jed-
noczesnym uwzglednieniem przepisow traktatowych dotyczacych polityki
UE w dziedzinie ochrony $rodowiska*®. Wymiernego znaczenia nabiera
w tym konteksécie zwlaszcza zasada integracji wymagan $rodowiskowych
przy ustalaniu i realizacji innych polityk i dziatan UE.

Przedstawione rozwazania upowazniajg do sformutowania kilku wnio-
skow. Po pierwsze, WPR na lata 2023-2027 zostata wzmocniona o nowe
prawne instrumenty ochrony $rodowiska i przeciwdziatania zmianom
klimatu. ,,Zielona architektura” WPR zostala bowiem znaczaco rozbudo-
wana. Kierunek ten nalezy oceni¢ pozytywnie. Po drugie, zapewnieniu
skutecznosci tych instrumentéw beda stuzy¢ zasady finansowania WPR.
Podkreslony wymog przeznaczenia przez panstwa cztonkowskie okreslo-
nej procentowo puli sSrodkdéw z unijnych funduszy rolnych na instrumenty
srodowiskowo-klimatyczne dowodzi kierunku, jaki zostal obrany dla nowej
WPR. Po trzecie, o wzmocnieniu wymiaru srodowiskowo-klimatycznego
WPR s$wiadczy takze przyjety na lata 2023—-2027 nowy sposéb rozliczania
si¢ przez panstwa cztonkowskie z realizacji celow szczegétowych. Opiera sig
on na wynikach — panstwa zostaty zobowigzane do przekazywania Komisji
co roku informacji o swoich osiagnigciach. Beda one podlega¢ weryfikacji®'.

30 Art. 3 ust. 3 TUE, art. 191 TFUE i art. 11 TFUE.
S Art. 7 rozporzadzenia nr 2021/2115 w zwigzku z zatgcznikiem I, okreslajace tzw.
wskazniki rezultatu.
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Analiza prawnych instrumentéw WPR prowadzi do wniosku, ze usta-
wodawca unijny nadal im taki ksztatt, aby stawi¢ czoto pilnym wyzwaniom
zwiazanym z ochrong Srodowiska i przeciwdzialaniem zmianom klimatu.
Kolejne lata realizacji nowej WPR pokaza jednak, na ile instrumenty te
beda skuteczne w praktyce. Mozna zatem stwierdzi¢, ze obecna sytuacja
geopolityczna moze prowadzi¢ do zmiany tych instrumentéw lub choc¢by
wprowadzenia czasowych odstepstw od przyjetych zasad ich wdrazania.
Swiadczy o tym wprowadzone na poziomie unijnym odstepstwo od zakazu
prowadzenia produkcji rolnej na ugorach w 2022 r. w ramach zazielenienia.
Powstaje jednak pytanie, czy tego rodzaju odstgpstw nie bedzie wigcej. Jak
bowiem wspomniano, priorytety WPR zmieniajg si¢. W obecnej sytuacji
priorytet przed kwestig ochrony §rodowiska i przeciwdziatania zmianom
klimatu moze zosta¢ przyznany wzmocnieniu swiatowego bezpieczenstwa
Zywno$ciowego.

BIBLIOGRAFIA

Adamowicz M. (2021), Europejski Zielony Lad a ,, zazielenienie” rolnictwa i Wspolnej Polityki
Rolnej, ,,Wie$ i Rolnictwo” nr 3.

Adamowicz M. (2021), Zielona gospodarka, zielony wzrost i zazielenienie jako formy reali-
zacji koncepcji zrownowazonego rozwoju, ,,Wie$ i Rolnictwo” nr 2.

Budzinowski R. (2007), Miedzynarodowy czynnik rozwoju prawa rolnego, ,,Przeglad Prawa
Rolnego” nr 2.

Budzinowski R. (2014), Prawo rolne wobec wspolczesnych wyzwan, ,,Przeglad Prawa Rol-
nego” nr 2.

Cardwell M. (2004), The European Model of Agriculture, Oxford.

Danielsen J.H. (2013), EU Agricultural Law, Alphen aan den Rijn.

Jezynska B. (2010), Znaczenie i funkcje zasady cross-compliance w systemie rolniczych doplat
bezposrednich, ,,Studia Turidica Lublinensia” t. 13.

Jurcewicz A., Koztowska B., Tomkiewicz E. (2000), Wspolna Polityka Rolna. Zagadnienia
Prawne, Warszawa.

Klun M., Slabe Erker R. (2012), Perceived Development of Sustainable Agriculture, ,,Ad-
ministration” nr 2.

Krol M.A. (2013), Ekologizacja Wspdlnej Polityki Rolnej, ,,Polityki Europejskie, Finanse
i Marketing” nr 10.

Kugiel P. (2022), Wplyw wojny na Ukrainie na bezpieczenstwo zywnosciowe panstw rozwi-
jajgcych sie, ,,Biuletyn Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych” nr 63.

Kundzewicz Z.W., Kozyra J. (2011), Ograniczanie wptywu zagrozen klimatycznych w odnie-
sieniu do rolnictwa i obszarow wiejskich, ,,Polish Journal of Agronomy” nr 7.

Litwiniuk P. (2016), Kwestia agrarna. Wprowadzenie do problematyki, w: P. Litwiniuk (red.),
Kwestia agrarna. Zagadnienia prawne i ekonomiczne, Warszawa.



Prawne instrumenty ochrony $rodowiska i przeciwdziatania zmianom klimatu 25

Matuszak S. (2021), Spichlerz swiata? Rozwdj rolnictwa na Ukrainie. Raport Osrodka Stu-
diow Wschodnich, Warszawa.

McMahon J. (2007), EU Agricultural Law, Oxford.

McMahon J. (2019), EU Agricultural Law and Policy, Cheltenham.

Popardowski P. (2018), Reguty konkurencji w rolnictwie w prawodawstwie Unii Europejskiej,
Warszawa.

Szymanska M. (2016), Zasada zrownowazonego rozwoju rolnictwa w swietle uregulowan
galezi prawa i polityki rolnej, ,,Studia luridica Lublinensia” t. 25, nr 1.

Tomkiewicz E. (2000), Limitowanie produkcji w ustawodawstwie rolnym Wspodlnoty Euro-
pejskiej, Warszawa.

Wilkin J. (2009), Wielofunkcyjnos¢ rolnictwa — konceptualizacja i operacjonalizacja zjawiska,
,,Wies 1 Rolnictwo” nr 4.

Wilkin J. (2011), Wielofunkcyjnosé wsi i rolnictwa a rozwdj zrownowazony, ,,Wie$ i Rol-
nictwo” nr 4.

Wrtodarczyk B. (2021), Obrot nieruchomosciami rolnymi w swietle traktatowej swobody
przepltywu kapitatu, Warszawa.

Zegar 1.S. (2012), Wspotczesne wyzwania rolnictwa, Warszawa.

LEGAL INSTRUMENTS FOR ENVIRONMENTAL PROTECTION
AND COMBATTING CLIMATE CHANGE
IN THE COMMON AGRICULTURAL POLICY 2023-2027

Summary

The subject of this article is the legal instruments for environmental protection and com-
batting climate change in the Common Agricultural Policy (CAP) for 2023-2027. The anal-
ysis was conducted in the context of the agricultural model adopted in the European Union.
The starting point of the considerations was the construction of the new CAP and its budget,
as well as the shape that the EU legislator gave to the legal instruments of this policy. The
possible impact of the geopolitical situation on the implementation of CAP objectives was
also examined. The legal instruments for environmental protection and combatting climate
change have been significantly strengthened in the new CAP and the disbursement of the
increasingly higher amounts of support depends now, among other things, on the implemen-
tation of these instruments by the Member States. The green architecture of the CAP has
also been expanded. Its objectives are ambitious and concern many spheres of agricultural
activity. However, it will only be possible to assess the effectiveness of these environmen-
tal-climate instruments once experience of their implementation has been gained. Moreover,
it may turn out that due to the need to ensure food security globally, it will be necessary to
modify the CAP priorities, even if at the expense of the environment challenges.

Keywords: Common Agricultural Policy 2023-2027, concept of sustainability, interven-
tions, eco-schemes, strategic plan
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STRUMENTI GIURIDICI PER LA TUTELA DELL’AMBIENTE
E PER IL CONTRASTO Al CAMBIAMENTI CLIMATICI
NELLA POLITICA AGRICOLA COMUNE (PAC) 2023-2027

Riassunto

L’articolo si concentra su strumenti giuridici volti a tutelare I’ambiente e a contrastare
i cambiamenti climatici, previsti dalla politica agricola comune per gli anni 2023-2027. La
loro analisi ¢ stata svolta nel contesto del modello di agricoltura adottato dall’Unione euro-
pea. Il punto di partenza costituiscono la strutturazione della nuova PAC, il budget previsto,
nonché 1’impostazione che il legislatore dell’UE ha conferito agli strumenti giuridici pre-
senti nella politica in questione. L’autrice valuta, inoltre, un possibile impatto che 1’attuale
situazione geopolitica potrebbe avere sul conseguimento degli obiettivi ivi stabiliti. Nella
parte conclusiva essa afferma, tra I’atro, che gli strumenti in oggetto sono stati notevolmente
rafforzati nella nuova PAC. La loro attuazione da parte degli Stati membri va a condizionare
I’erogazione degli importi di sostegno piu ingenti. L’architettura verde della PAC ¢ stata
ampliata. I suoi obiettivi sono ambiziosi e riguardano molti ambiti dell’attivita agricola.
Tuttavia per poter valutare I’efficacia degli strumenti climatico-ambientali bisognera aspet-
tare il momento in cui maturi I’esperienza che deriva dalla loro attuazione. Inoltre, non ¢ da
escludere che le priorita di riferimento vengano modificate al fine di garantire la sicurezza
alimentare mondiale, anche a scapito delle sfide ambientali.

Parole chiave: Pac 2023-2027, concezione di sviluppo sostenibile, interventi, eco schema,
piano strategico
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Zagadnienia wstepne

Umowa dostawy produktéw rolnych nalezy do najczesciej zawieranych
umow w rolnictwie. Ze wzgledu na nierdwno$¢ pozycji przetworcy (dys-
trybutora) i rolnika jej tres¢ jest bardzo sformalizowana. Umowa taka musi
zawiera¢ pewne elementy uznane za niezbedne przez ustawodawce unijnego.
Celem tej regulacji jest wyrownanie przewagi kontraktowe;j'.

Rola ustawodawstwa unijnego w prawie rolnym jest zdecydowanie
podstawowa, konstrukcje prawne powinny podobnie funkcjonowac i by¢
podobnie rozumiane we wszystkich krajach unijnych. Jedng z gtownych
zasad interpretacji aktow prawa Unii Europejskiej jest zasada wyktadni
jednolitej, z ktorej wywodzi si¢ nakaz rownowazno$ci wersji jezykowych.
To, iz wersje w 24 jezykach unijnych sg rownowazne, nie znaczy, ze zawsze
sg identyczne. Tak wprawdzie by¢ powinno, jednak zdarzajg si¢ rozbiezno-
sci wynikajace chociazby z niedoktadnych tlumaczen czy innej gramatyki
danego jezyka. Niezaleznie od tego przy ustalaniu znaczenia norm prawa
unijnego trzeba si¢ kierowac rowniez zasada efektywnosci (tzw. effet utile),

* Uniwersytet w Bialymstoku.
! O tendencji kontraktualizacji w rolnictwie: R. Budzinowski, Problemy ogdlne prawa
rolnego. Przemiany podstaw legislacyjnych i koncepcji doktrynalnych, Poznan 2008, s. 143 in.

PPR 2(31), 2022: 27—43. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2022.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).



28 ANETA OKUROWSKA

ktora to zasada podnosi znaczenie pozajezykowych regut wyktadni aktow
normatywnych.

Celem niniejszego artykutu jest ustalenie, czy w $wietle przepiséw prawa
unijnego obligatoryjnym elementem kazdej umowy dostawy produktow
rolnych jest klauzula dotyczaca rozwigzania lub wypowiedzenia kontraktu.
Analizie poddany zostanie przepis art. 168 ust. 4 pkt c lit. iii) rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 z 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajacego wspolna organizacje rynkéw produktow rolnych oraz
uchylajacego rozporzadzenia Rady (EWG) nr 922/72, (EWG) nr 234/79,
(WE) nr 1037/2001 i (WE) nr 1234/20072 okreslajace jeden z koniecznych
sktadnikow umowy dostawy produktéw rolnych.

Omawiana regulacja zostala zawarta w rozporzadzeniu unijnym. Roz-
porzadzenie wigze w calosci i w bezposredni sposob jest stosowane we
wszystkich panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej®. Stanowi ono
czes$¢ krajowego porzadku prawnego bez potrzeby implementacji. Rozpo-
rzadzenie wywotuje skutki prawne w natychmiastowy sposob od momentu
jego wejscia w zycie.

Przepisy rozporzadzen powinny wigc by¢ interpretowane zgodnie z dy-
rektywami wyktadni Unii Europejskiej. Interpretacja prawa nie jest kwestia
prosta, zas jezeli mamy do czynienia z jednym porzadkiem prawnym (pra-
wo Unii Europejskiej), ale 24 wersjami jezykowymi, kwestia interpretacji
staje si¢ jeszcze bardziej ztozona. Artykul ma za zadanie zwroci¢ uwagge na
metody wyktadni prawa unijnego, z uwzglednieniem problemoéw réznych
wersji jezykowych.

1. Regulacja umowy dostawy produktow rolnych

Zgodnie z przepisem art. 38q ust. 1 pkt 3) ustawy z 11 marca 2004 r.
o organizacji niektorych rynkow rolnych* kazde dostarczenie produktow
rolnych nalezacych do enumeratywnie wymienionych sektorow, m.in.
zboza, chmielu, owocoéw, warzyw, wolowiny, cielgciny oraz wieprzowiny,
z wylaczeniem dostaw bezposrednich i rolniczego handlu detalicznego oraz
sprzedazy bezposredniej, przez producenta bedacego rolnikiem, ktérego
gospodarstwo rolne jest potozone na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j,
do pierwszego nabywcy bedacego przetworcg lub dystrybutorem, ktory

2 Dz.Urz. EU L2013, Nr 347, s. 671 (dalej: rozporzadzenie nr 1308/2013).

3 Przepis art. 288 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 ., Nr 90,
poz. 864).

4 Tj.Dz.U. z2022 ., poz. 185 (dalej: v.o.n.r.r.).
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nie zbywa tych produktéw rolnych bezposrednio konsumentom finalnym,
wymaga zawarcia pisemnej® umowy obejmujacej jedng lub wiele dostaw
spetniajacych warunki okreslone w przepisie art. 168 ust. 4 1 6 rozporza-
dzenia nr 1308/2013.

Z przepisu art. 168 ust. 4 rozporzadzenia nr 1308/2013 w polskiej wersji
jezykowej wynika, ze umowa jest sporzadzana w formie pisemnej, przed
dostawa. Umowa zawiera w szczegolnosci nastepujace elementy: (i) cene
do zaptaty za dostawe, ktora: jest niezmienna i okre$§lona w umowie lub jest
obliczana poprzez potaczenie réznych czynnikoéw okreslonych w umowie,
ktore mogag obejmowaé wskazniki rynku odzwierciedlajagce zmiany wa-
runkow na rynku, dostarczong ilo$¢ oraz jako$¢ lub sklad dostarczonych
produktow rolnych; (ii) ilo$¢ i jakos¢ odnosnych produktow, ktére mozna
dostarczy¢ lub ktore musza zosta¢ dostarczone, wraz z terminem takich
dostaw; (iii) okres obowigzywania umowy, ktory moze by¢ ograniczony lub
nieograniczony, z klauzulami dotyczacymi rozwigzania umowy; (iv) szcze-
g6ty dotyczace termindw i procedur ptatnosci; (v) ustalenia dotyczace od-
bioru lub dostawy produktow rolnych; (vi) przepisy majace zastosowanie
w przypadku zaistnienia sity wyzsze;j.

Wszystkie wymienione elementy uméw na dostawe produktow rolnych
zawieranych przez producentow, odbiorcow, przetworcow lub dystrybutorow
sa swobodnie negocjowane przez strony umowy.

W przypadku niezawarcia w umowie wskazanych sktadnikow wiasciwy
dyrektor oddzialu terenowego Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa
(KOWR) moze nalozy¢ kare administracyjng w wysokosci 1% podstawy
opodatkowania w rozumieniu art. 29a ust. 1 ustawy z 11 marca 2004 r.
o podatku od towarow i ustug® za produkty nabyte wskutek takiej umowy
— za kazdy niespetlniony warunek, przy czym w sytuacji, gdy umowa nie
spelnia wigcej niz jednego z warunkow, kary pieni¢zne sumujg si¢, a wy-
soko$¢ kary pienigznej nie moze przekroczy¢ 5% podstawy opodatkowania
W rozumieniu wyzej przytoczonej regulacji za produkty nabyte wskutek
takiej umowy’. Majac na uwadze, iz przetworcy co do zasady przez wiele
lat postuguja sig¢ takimi samymi wzorami umow, to ze w takim wzorze nie
zawarto cho¢by jednego z obligatoryjnych elementow, moze powodowac
daleko idace konsekwencje.

5 Wymodg formy pisemnej uwaza si¢ za spetniony rowniez wtedy, gdy umowa jest zawarta
w formie dokumentowej albo elektronicznej (przepis art. 38q ust. la u.o.n.r.r.).

¢ Tj. Dz.U.z 2022 r., poz. 931.

7 Na temat sankcji: J. Bieluk, uwaga 19 do art. 613, w: M. Zatucki (red.), Kodeks cywilny.
Komentarz, Warszawa 2020, Legalis.
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2. Wykladnia aktéow prawnych Unii Europejskiej

Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE) nie wypracowat
wlasnych kanonow wyktadni, lecz korzysta z metod tradycyjnych, tj. wy-
ktadni jezykowej, funkcjonalnej (celowo$ciowej), systemowej, historycznej
i porbwnawczej®.

Jedng z podstawowych zasad wyktadni prawa unijnego jest zasada
efektywnosci (fr. effet utile), zgodnie z ktérg kazdemu postanowieniu
poddawanemu interpretacji nalezy przypisa¢ okreslone znaczenie i skutek.
Przedmiotowa reguta sprowadza si¢ do uznania, ze wykladnia przepisow
prawa unijnego ma zapewnic¢ gwarancje osiagnigcia celu zaktadanego przez
dany przepis prawa, a w konsekwencji zagwarantowac skuteczno$¢ dziala-
nia prawa unijnego. Wskazuje si¢ przy tym, ze w przypadku koniecznosci
dokonania wyboru metody wykladni prymat nalezy przyzna¢ wyktadni,
ktéra zagwarantuje realizacje przedmiotowej zasady’.

Druga istotna reguta dotyczaca interpretacji prawa unijnego jest zasada
wyktadni jednolitej, ktora ma stuzy¢ zapewnieniu jednolitosci wyktadni
i stosowania przepisOw prawa unijnego. Z zasady tej] wywodzi si¢ nakaz
uwzglednienia wszystkich wersji jezykowych jako rownie autentycznych'’.
Konsekwencjg tej zasady jest stosowanie, poza ,,prosta” wyktadnig jezykows,
dodatkowej poréwnawczej wyktadni jezykowej, ktora polega na zestawieniu
tekstow wszystkich wersji jezykowych i poszukiwaniu ewentualnych rozbiez-
nosci''. Prawo unijne, jako obowigzujace we wszystkich krajach Unii Euro-
pejskiej, powinno by¢ rozumiane i stosowane jednolicie na terytorium calej
Wspolnoty. TSUE przyjmuje, ze wyktadnia jezykowa stanowi punkt wyjscia,
za$ rezultaty tej wyktadni w kazdym wypadku winny by¢ weryfikowane przy
uzyciu innych, pozajezykowych metod wyktadni. Zawsze nalezy mie¢ na
uwadze wielo$¢ jezykow autentycznych, w ktorych stanowione jest prawo
unijne, ktdre czesto moze prowadzi¢ do rozbieznosci w ramach dokonywa-

8 Z. Radwanski, A. Zielinski, Stosowanie i wykladnia prawa cywilnego, w: M. Safjan
(red.) Prawo cywilne — czes¢ ogolna. System prawa prywatnego, t. 1, Warszawa 2012, Legalis;
J. Helios, Pojmowanie wyktadni prawa europejskiego w orzecznictwie Trybunatu Sprawie-
dliwosci, Wroctaw 2002, s. 117.

% J. Helios, Pojmowanie wykiadni... s. 120—121 i literatura tam przywotana.

10°W Unii Europejskiej status jezykow urzgdowych maja obecnie 24 jezyki. Szerzej:
A. Nowak-Far, Prawo Unii Europejskiej. Jezyki, struktury, dzialanie w praktyce, Warszawa
2021, Legalis.

" J. Napierata, Wykladnia prawa spotek Unii Europejskiej i prounijna wykiadnia kra-
Jjowego prawa spolek, w: A. Szumanski (red.), Prawo spolek handlowych. System Prawa
Handlowego, t. 2B, Warszawa 2019, Legalis, Nb 14 i literatura tam przywotana.
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nej wyktadni jezykowej. W kazdym przypadku trzeba wigc bra¢ pod uwage
kontekst i cel przepisu, nawet jezeli brzmienie przepisu jest jednoznaczne'.

W celu ustalenia znaczenia przepisu prawa unijnego nalezy w pierwszej
kolejnosci przeprowadzi¢ wyktadnie jezykowsa, z uwzglednieniem ewen-
tualnych rozbiezno$ci we wszystkich wersjach jezykowych, a nastepnie
skonfrontowac uzyskane rezultaty z celem, kontekstem oraz systematyka
danego aktu prawnego'’. Wobec tego, ze wyktadnia historyczna i prawno-
porownawcza majg jedynie charakter pomocniczy', w niniejszym artykule
nie zostana uwzglednione. Niezaleznie od tego warto pamigtac, ze w nie-
ktorych przypadkach, gdy inne metody wnioskowania zawodza, moga mie¢
one istotne znaczenie.

3. Wykladnia jezykowa

Wyktadnia jezykowa (gramatyczna) polega na ustaleniu znaczenia tekstu
prawnego. W procesie tym analizuje si¢ zarowno tres¢, jak i zakres wyrazen
w nim uzytych. Przy dokonywaniu tego rodzaju interpretacji przepisdw pra-
wa pojawia si¢ konieczno$¢ korzystania z regut znaczeniowych i konstruk-
cyjnych zaré6wno jezyka prawnego, jak i naturalnego, przy jednoczesnym
stosowaniu regut logiki prawniczej i logiki formalnej. Reguty tej wyktadni
nakazuja odczytywaé tekst aktu normatywnego w sposob $cisty'.

Wyktadnia jezykowa przepisoéw prawa unijnego odgrywa mniejszg rolg
niz w przypadku ustawodawstwa krajowego. Wynika to z wielojezyczno-
Sci oraz sposobu redakcji przepisow prawa wspolnotowego'®. W wyroku
z 25 pazdziernika 2018 r. TSUE podkreslit, ze sformutowania uzytego
w jednej z wersji jezykowych przepisu prawa Unii nie mozna traktowac
jako jedynej podstawy jego wyktadni lub przyznawa¢ mu w tym zakresie
pierwszenstwa wzgledem innych wersji jezykowych. Konieczne jest in-
terpretowanie tych przepisow jednolicie, przy uwzglednieniu wszystkich
jezykow Unii Europejskiej'”. Wszystkim wersjom jezykowym danego aktu
Unii nalezy co do zasady przypisac te samg warto$¢!'s,

12 Tbidem.

13 Tbidem.

4 Z. Radwanski, A. Zielinski, Stosowanie i wykiadnia..., Nb 183.

15 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2013,
s. 247-248.

16 P. Marcisz, Koncepcja tworzenia prawa przez Trybunal Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2015, s. 115.

17 Wyrok TSUE z 25 pazdziernika 2018 r., C-462/17, Legalis nr 1842825.

18 Wyrok TSUE z 20 lutego 2018 r., C-16/16 P, Legalis nr 1782444,
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Opierajac si¢ na orzecznictwie TSUE, trzeba uzna¢, ze w kazdym przypadku
w pierwszej kolejnosci nalezy przeprowadzi¢ wyktadnie jezykowa prze-
piséw unijnych, a w razie rozbiezno$ci migdzy poszczegdlnymi wersjami
jezykowymi — uwzgledni¢ w gtdwnej mierze inne, pozajezykowe reguly
wyktadni®.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt wykladni przepisu art. 168
ust. 4 pkt c lit. iii) rozporzadzenia nr 1308/2013, nalezy odnies¢ si¢ do
wszystkich 24 wersji jezykowych regulacji, poniewaz kazda z nich ma
identyczng moc prawna i jest tak samo skuteczna pod wzgledem prawnym.

Pomigdzy poszczegdlnymi wersjami jezykowymi analizowanego prze-
pisu wystepuja rozbieznosci w zakresie ich literalnego brzmienia, ktore
najprawdopodobniej wynikaja z niejasno sformutowanego przepisu w an-
gielskiej wersji przepisu®.

Wyktadnia jezykowa przepisu sformutowanego w jezyku polskim prowa-
dzi do wniosku, ze w kazdej umowie dostawy produktow rolnych, zarowno
zawartej na czas ograniczony, jak i na czas nieograniczony, powinny zostac¢
zawarte klauzule dotyczace rozwigzania umowy. Do podobnych wnioskow
prowadzi interpretacja gramatyczna omawianego przepisu m.in. w jezyku
czeskim?!, estonskim?? i wioskim?. Jednak w przewazajacej czesci jezykow
Unii Europejskiej w przepisie art. 168 ust. 4 pkt c lit. iii) rozporzadzenia
nr 1308/2013 nastapito wyrazne oddzielnie uméw zawartych na ,,czas okres-
lony” od uméw zawartych na ,,czas nieokreslony z klauzulami dotyczacy-
mi rozwigzania/wypowiedzenia umowy”. W tym zakresie na szczegolng

19 J. Helios, W. Jedlecka, Wykiadnia prawa Unii Europejskiej ze stanowiska teorii prawa,
Wroctaw 2018, s. 201.

2 Wersja oryginalna: ,.the duration of the contract, which may include either a definite
duration or an indefinite duration with termination clauses”. Tlumaczenie na jezyk polski:
,,okres obowigzywania umowy, ktory moze by¢ ograniczony lub nicograniczony [,] z klau-
zulami dotyczacymi rozwigzania umowy”.

2l Wersja oryginalna: ,,Dobu trvani smlouvy, ktera mize byt bud’ na dobu ur¢itou, nebo na
dobu neurcitou s ustanovenimi pro ukonceni smlouvy”. Thumaczenie na jgzyk polski: ,,okres
obowigzywania umowy, ktory moze by¢ na czas ograniczony lub na czas nieograniczony,
z postanowieniami dotyczacymi zakonczenia obowigzywania umowy”’.

22 Wersja oryginalna: ,,lepingu kestus, mis v0ib hdlmata kas kindlat voi mééramatut
téhtaega koos lepingu 1dpetamise sétetega”. Ttumaczenie na jezyk polski: ,,czas trwania
umowy, ktory moze by¢ ograniczony lub nieograniczony, wraz z klauzulami dotyczacymi
jej rozwigzania”.

2 Wersja oryginalna: ,,la durata del contratto, che pud essere determinata o indeterminata,
con clausole di risoluzione”. Ttumaczenie na jezyk polski: ,,okres obowigzywania umowy,
ktory moze by¢ okreslony lub nieokreslony, z klauzulami dotyczacymi rozwigzania umowy”.
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uwage zastugujg wersje: litewska?, totewska® czy stowacka®. Brzmienie
przepisu w przytoczonych wersjach jezykowych jednoznacznie prowadzi
do wniosku, iz postanowienia o rozwigzaniu umowy dotyczag wylacznie
umow bezterminowych.

Pomimo tego, ze polska wersja przepisu art. 168 ust. 4 pkt c lit. iii) rozpo-
rzadzenia nr 1308/2013 stanowi, ze umowy dostawy produktoéw rolnych musza
zawiera¢ m.in. ,,okres obowigzywania umowy, ktéry moze by¢ ograniczony
lub nieograniczony, z klauzulami dotyczacymi rozwigzania umowy”, KOWR
na oficjalnej rzadowej stronie internetowej zmienia tre$¢ przepisu i jako
jeden z elementdw, ktory obligatoryjnie powinna zawiera¢ umowa dostawy
produktow rolnych, wskazuje: ,,okres obowigzywania umowy, ktéry moze
by¢ ograniczony lub nieograniczony z klauzulami dotyczacymi rozwigzania
umowy [...]”?’. Pominigcie przecinka jest niezwykle istotne, poniewaz spra-
wia, ze czg$¢ przepisu: ,,na czas okreslony lub nieokreslony” nie moze by¢
rozumiana jako wtracenie. Prowadzi to do wyraznego oddzielenia umow
zawieranych na czas ograniczony od umow zawieranych na czas ograniczony
z klauzulami dotyczacymi rozwigzania umowy. Analogicznie Michat Hej-
budzki wylicza, ze do obligatoryjnych sktadnikow umowy dostawy mleka
surowego®® nalezy m.in.: ,,okres obowigzywania umowy, ktory mogt by¢
ograniczony lub niecograniczony z klauzulami o rozwigzaniu umowy”%.

2+ Wersja oryginalna: ,,Sutarties, kuri gali biiti terminuota arba neterminuota, trukmé;
pastaruoju atveju nustatomos nutraukimo salygos”. Ttumaczenie na jezyk polski: ,,okres
obowiazywania umowy, ktory moze by¢ ograniczony lub nieograniczony; w tym ostatnim
przypadku ustalane sa warunki rozwigzania umowy”.

2 Wersja oryginalna: ,,Liguma darbibas ilgumu, kas var biit vai nu noteikts ilgums, vai
nenoteikts ilgums ar izbeig$anas klauzulam”. Ttumaczenie na j¢zyk polski: ,,okres obo-
wigzywania umowy, ktory moze by¢ albo ograniczony, albo nieograniczony z klauzulami
dotyczacymi rozwigzania umowy”.

% Wersja oryginalna: ,,Soba trvania zmluvy, ktora sa méze uzavriet’ bud’ na dobu uréita
alebo neur¢ita s dolozkou o ukonceni zmluvy”. Tlumaczenie na jezyk polski: ,,0kres obo-
wigzywania umowy, ktoéra mozna zawrze¢ badz na czas ograniczony albo nieograniczony
z klauzulg rozwigzania umowy”.

27 Informacja o obligatoryjnych elementach umowy dostawy produktéw rolnych udo-
stepniona przez KOWR dostepna jest na stronie: https://www.kowr.gov.pl/interwencja/
obowiazek-umow/obowiazek-zawierania-umow-na-dostarczanie-produktow-rolnych [dostep:
9.03.2022].

% Umowa dostawy mleka surowego musi zawiera¢ analogiczne wymogi jak umowa do-
stawy innych produktéw rolnych. Przepis art. 148 ust. 2 pkt c lit. iii) ma identyczne brzmienie
jak przepis art. 168 ust. 4 pkt c lit. iii) rozporzadzenia nr 1308/2013.

¥ M. Hejbudzki, Umowa dotyczqca dostawy mleka surowego jako instrument prawny
systemu organizacji rynku mleka i przetworow mlecznych w Polsce, ,,Studia luridica Agraria”
2017, t. XV, s. 129-130.
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Aneta Suchon przy wyliczeniu niektorych obligatoryjnych elementéw
umowy kontraktacji wynikajacych z przepisu art. 168 ust. 4 pkt ¢ rozporza-
dzenia nr 1308/2013 przytacza wylacznie okres obowigzywania umowy, nie
odnoszac si¢ do postanowien dotyczacych rozwigzania umowy?*’. Podobnie
Pawel A. Blajer wskazuje, ze umowa powinna zawiera¢ m.in. ,,okres obo-
wigzywania umowy’!. Autor pomija warunek zawarcia w kazdej umowie
klauzul dotyczacych jej rozwigzania. Trzeba jednak pamigta¢, ze w obu
tych przypadkach wyliczenie autorow nie miato charakteru wyczerpujacego.

Na uwage zastuguje rowniez to, ze we wspdolnym przewodniku prak-
tycznym Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji przeznaczonym dla
0s0b redagujacych akty prawne Unii Europejskiej w zakresie wytycznych
przy sporzadzaniu aktow prawnych zauwazono, ze: ,,Poszczegdlne czesci
zdania musza by¢ ze soba jasno powigzane pod wzgledem gramatycznym.
Nie moze by¢ watpliwosci na przyktad co do tego, czy dany przymiotnik
odnosi si¢ do jednego rzeczownika czy do ich wigkszej liczby. Przyktad
sformulowania, ktérego nalezy unikac: »...publiczne szkoty i szpitale...«.
Wersja zalecana: »...publiczne szkoty i publiczne szpitale...«”*.

Skoro prawodawca unijny w zalozeniu dziala w sposob urzeczywistniaja-
cy zasadg effet utile, to trzeba zauwazy¢, ze gdyby postanowienia o rozwia-
zaniu umow miaty dotyczy¢ zarbwno umow zawartych na czas okreslony,
jak i nieokreslony, przepis brzmialby: ,,okres obowigzywania umowy, ktory
moze by¢ ograniczony z klauzulami dotyczacymi rozwigzania umowy lub
nieograniczony z klauzulami dotyczacymi rozwigzania umowy” albo raczej
,okres obowigzywania umowy z klauzulami dotyczacymi rozwigzania
umowy”. Gdyby klauzule dotyczace rozwigzania umowy miaty odnosi¢ si¢
zardwno do umdéw zawieranych na czas ograniczony, jak i nieograniczony,
bezzasadne byloby umieszczanie w przepisie fragmentu: ,,ktdéry moze by¢
ograniczony lub nieograniczony”. Nie ma mozliwosci, aby umowa zostata
zawarta na inny okres niz ograniczony lub nicograniczony. Przepiséw prawa
nie mozna interpretowac w taki sposob, aby jakiekolwiek fragmenty tekstu
okazaty sie zbgdne. Prowadzi to do wniosku, Ze wyodrebnienie okresu, na

30" A. Suchon, Umowa kontraktacji i umowy pokrewne, w: M. Korzycka (red.), Instytucje
prawa rolnego, Warszawa 2019, s. 408.

31 P. A. Blajer, Regulacje zawierajqce okreslone wymogi formalne dotyczqce umow zawi-
eranych w ramach wspolnej organizacji rynkowej produktow rolnych, w: M. Stec (red.), Prawo
umow handlowych. System Prawa Handlowego, t. 5B, Warszawa 2020, Legalis, Nb 178.

32 Wspo6lny przewodnik praktyczny Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji prze-
znaczony dla osob redagujacych akty prawne Unii Europejskiej, https://eur-lex.europa.eu/
content/techleg/KB0213228PLN.pdf [dostep: 10.03.2022].
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jaki moze zosta¢ zawarta umowa, miato na celu odréznienie umow, ktore nie
muszg zawiera¢ postanowien dotyczacych ich rozwigzania (umowy zawiera-
ne na czas ograniczony), od umoéw, ktore tego rodzaju postanowienia musza
zawiera¢ (umowy zawierane na czas nicograniczony). W przeciwnym razie
wyczerpujace wymienienie rodzajow umow przy uwzglednieniu kryterium
okresu ich obowigzywania bytoby zbgdne.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze polska wersja jezykowa odnosi si¢ do
klauzul dotyczacych ,,rozwigzania umowy”*. Z kolei w niektorych wersjach
jezykowych, np. dunskiej, niemieckiej, wegierskiej czy slowenskiej, jest
mowa o klauzulach dotyczacych ,,wypowiedzenia umowy”.

Wyktadnia jezykowa przepisu art. 168 ust. 4 pkt c lit. iii) rozporza-
dzenia nr 1308/2013 nie prowadzi do jednoznacznych wnioskow. Miedzy
poszczegolnymi wersjami jezykowymi przepisu wystepujg rozbieznosci na
dwach ptaszczyznach i dotycza tego 1) czy klauzule dotyczace zakonczenia
kontraktu powinny by¢ umieszczane zarowno w umowach zawieranych na
czas okreslony, jak i na czas nieokreslony, 2) czy przedmiotowe klauzule
powinny dotyczy¢ rozwigzania umowy, czy jej wypowiedzenia.

4. Wykladnia celowos$ciowa i systemowa

Wyktadnia celowo$ciowa polega na ustaleniu znaczenia przepisu praw-
nego zgodnie z celem, jaki chciat osiaggna¢ ustawodawca, ustanawiajgc ten
przepis, gataz prawa, a nawet caly system prawa. Doktryna wskazuje, iz
przez cel norm nalezy rozumie¢ zamierzony stan rzeczy, ktory powinien
by¢ rezultatem stosowania i stanowienia prawa. Konieczne jest zatem
nadanie przepisowi takiego znaczenia, aby postepowanie zgodnie z norma
powodowato osiggniecie celu®.

Wyktadnia celowo$ciowa przepisow prawa unijnego ma szczegolne zna-
czenie. W nauce prawa zaznacza si¢, ze TSUE jest sadem celowos$ciowym
to znaczy poszukuje interpretacji przepisu, ktora w jak najlepszym stopniu
bedzie realizowaé cel tego przepisu®. Przedstawiona wyktadnia spetnia
nastepujace funkcje: ,,promuje” cel, zapobiega niepozadanym rezultatom
oraz wypetnia luki w przepisach prawa. Przedmiotowy cel moze by¢ od-
noszony do enumeratywnego przepisu, aktu normatywnego albo nawet

33 Podobnie jest w brzmieniu przepisu w jezyku butgarskim, estonskim, greckim czy
stowackim.

3 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstgp..., s. 250.

35 J. Helios, W. Jedlecka, Wykiadnia..., s. 178.
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calego systemu prawa**. W procesie interpretacyjnym duze znaczenie maja
rozbudowane preambuly, ktore dalej sa precyzowane w poszczegodlnych
postanowieniach aktéw prawnych®’. Znaczenie wyktadni celowosciowej
wynika z tego, ze na plaszczyznie prawa unijnego w warstwie jezykowej
mogg pojawiaé sie rozbieznosci®. W zwigzku z tym regulg powinno by¢
sigganie po wyktadni¢ celowosciows i to niezaleznie od efektu zastosowanej
wyktadni jezykowej. W przypadku, gdy wyktadnia gramatyczna nie budzi
watpliwosci, skorzystanie z regut celowosciowych podkresli jej trafnos¢®.

Koniecznos$¢ siegania do wyktadni celowosciowej jest naturalng kon-
sekwencja wspomnianej juz zasady efektywnosci prawa unijnego (effet
utile). Uwydatnia ona znaczenie celu i skutecznosci prawa, nie zas jego
literalnego brzmienia®,

Jak podkresla TSUE, kazdy przepis prawa unijnego powinien by¢ ujmo-
wany w swoim kontekscie i interpretowany w §wietle wszystkich przepiséw
tego prawa, jego celow i stanu rozwoju w czasie, gdy dany przepis ma zostaé
zastosowany*'. Wyktadnia celowo$ciowa ma zatem fundamentalne znaczenie
podczas ustalania tre$ci norm prawnych zawartych w prawie Unii Euro-
pejskiej. Jest ona najczgséciej wykorzystywana w praktyce orzeczniczej*’.

Natomiast wyktadnia systemowa polega na ustaleniu rzeczywistego
znaczenia przepisow ze wzgledu na kontekst systemowy, czyli inne normy
prawne tworzace system, do ktoérego nalezy interpretowana norma prawna.
Istotne jest tu zatem miejsce usytuowania w systematyce wewnetrznej aktu
normatywnego poddawanego wyktadni w calej gatezi prawa*’. Odnoszac
te kwestie do prawa unijnego, trzeba uzna¢, ze konieczne jest dokonanie
takiej wyktadni, ktora pozwoli taczy¢ przepisy prawa unijnego w spojna,
sensowng cato$¢ w ramach catego systemu zrodet prawa unijnego*.

% A. Kalisz, T. Koncewicz, W. Jedlecka, A. Szot, Reguly i argumenty interpretacyjne
wwyktadni prawa UE, w: L. Leszczynski (red.), Wyktadnia prawa Unii Europejskiej. System
Prawa Unii Europejskiej, t. 3, Warszawa 2019, Legalis, Nb 85.

37 Ibidem, Nb 86.

3% A. Guzewicz, Wyktadnia autonomiczna pojeé prawa spotek w orzecznictwie Trybunatfu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Warszawa 2019, Legalis.

% A. Kalisz, T. Koncewicz, W. Jedlecka, A. Szot, Reguly i argumenty..., Nb 78.

40 Tbidem, Nb 91 i przywotana tam literatura.

4 Wyrok TSUE z 6 pazdziernika 1982 r., C-283/81, Legalis nr 2395117.

4 D. Fiedorow, Wykladnia celowosciowa prawa wspolnotowego w orzecznictwie sqdéw
Unii Europejskiej, w: C. Mik (red.), Wyktadnia prawa Unii Europejskiej, Torun 2008, s. 68.

4 A. Bator, W. Gromski, A. Kozak, S. Kazimierczyk, Z. Pulka, Wprowadzenie do nauk
prawnych. Leksykon tematyczny, Warszawa 2008, s. 264.

4 J. Helios, W. Jedlecka, Wykiadnia..., s. 150.
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Rynek wewngtrzny i rolnictwo naleza do dziedzin o kompetencji dzielo-
nej miedzy Unie Europejska a panstwa cztonkowskie. Uregulowania krajowe
dotyczace tych dziedzin nalezy interpretowac zgodnie z przepisami unijny-
mi. Przepis art. 168 ust. 4 rozporzadzenia nr 1308/2013 zostatl zamieszczony
w regulacji, ktéra w sposob kompleksowy reguluje system rynkéw rolnych
na poziomie wspdlnotowym. Prawodawca unijny w motywach nr 1271 138
rozporzadzenia nr 1308/2013 wskazat cele przyjecia minimalnych warun-
kow, jakie powinny zawiera¢ umowy dostawy produktow rolnych®.

Stosowanie przepisu art. 168 rozporzadzenia nr 1308/2013 w odniesieniu
do umoéw dostawy produktow rolnych nalezacych do okreslonych sektorow
nalezy do swobodnego uznania panstw cztonkowskich Unii Europejskie;.
Polska wprowadzita ten obowiazek na mocy przepisu art. 38q ust. 1 pkt 3
uv.o.n.r.r. Jak wskazat projektodawca, przyjecie regulacji ustanawiajace;j
minimalne wymogi, ktére musza spetnia¢ umowy dostawy produktow rol-
nych, pozwoli producentom m.in. na ograniczanie nieuczciwych praktyk
handlowych, uporzadkowanie relacji mi¢dzy producentami a przetworcami
1 handlowcami oraz wzmocnienie sity negocjacyjnej stron i ich pozycji
konkurencyjnej na rynku Unii Europejskiej i na rynkach krajow trzecich.
Na etapie projektowania regulacji podkreslono réwniez, ze obowigzek
zawierania umow pisemnych bedzie miat wptyw gltéwnie na wzrost kon-
kurencyjnos$ci matych producentdéw rolnych, a takze pozwoli na tworzenie
organizacji i zrzeszen organizacji producentéw, a w konsekwencji wzmocni
pozycje producentéw na rynku*. Ponadto, nowelizujac przepisy dotyczace
minimalnych wymogéw, ktore muszg spelnia¢ umowy dostawy produktow
rolnych, ponownie wskazano, ze doprecyzowanie przepisOw ma na celu
wzmocnienie pozycji producenta rolnego, rolnika jako pierwszego ogniwa
w tancuchu dostaw zywno$ci?’.

Luigi Russo stusznie wskazat, iz celem przepisu art. 168 rozporzadzenia
nr 1308/2013 jest zapewnienie rolnikowi, jako stabszej stronie stosunku

45 W odniesieniu do sektora mleka wymogi, jakie powinna zawiera¢ umowa dostawy, sa
analogiczne jak w przypadku dostawy innych produktow rolnych (art. 148 ust. 4 rozporza-
dzenia nr 1308/2013). W wyroku TSUE z 13 listopada 2019 r. (C-2/18, Legalis nr 2255972)
podkreslano istotne znaczenie przytoczonych motywow uzasadniajacych cel uregulowania
minimalnych warunkéw, jakie powinny spetnia¢ umowy dostawy. Przedmiotowa sprawa
dotyczyta przepisu art. 148 ust. 2 rozporzadzenia nr 1308/2013 (dostawy mleka surowego),
ktorego tres¢ jest analogiczna do przepisu art. 168 ust. 4 (dostawy innych produktoéw rolnych).

46 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o Agencji Rynku Rolnego
i organizacji niektorych rynkow rolnych oraz niektorych innych ustaw, druk 3524, s. 8-9.

47 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o Agencji Rynku Rolnego
i organizacji niektorych rynkow rolnych oraz zmianie niektorych innych ustaw, druk 1649, s. 1.
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umownego, nalezytej informacji juz w momencie zawierania umowy, ktorej
zawarcie musi poprzedzaé dostawe¢ produktu rolnego®.

W zwigzku z tym zaroéwno przepisy rozporzadzenia nr 1308/2013, jak
i przepisy u.o.n.r.r. okreslajace minimalne wymogi umow dostawy pro-
duktéw rolnych, maja na celu gtéwnie ograniczanie nieuczciwych praktyk
handlowych wobec strony uwazanej za stabsza, tj. producenta rolnego, po-
przez zapewnienie mu minimum uprawnien. Wynika to przede wszystkim
z celow Wspdlnej Polityki Rolnej, a takze wiasciwego funkcjonowania
wspolnej organizacji rynku rolnego. Ustandaryzowanie zawieranych umow
ma zapewni¢ wlasciwe, wyrdwnane i uczciwe relacje w tancuchu dostaw
zywnosci, jak rowniez wyeliminowac transakcje, ktore mogtyby by¢ zawie-
rane z zaktoceniem réwnowagi kontraktowej miedzy potencjalnie stabsza
strong (producentem rolnym) a przetworca.

Gdy przepisy unijne odnosza si¢ do umowy dostawy produktow rolnych,
na gruncie krajowej regulacji z reguty chodzi o kontraktacje®. Jednak
w praktyce moga zdarzy¢ si¢ sytuacje, w ktorych dostarczenie produktéw
rolnych bedzie odbywato si¢ na podstawie innego stosunku prawnego niz
umowa kontraktacji*® czy nawet umowa dostawy”'. Z takimi sytuacjami
bedziemy mieli do czynienia np. wtedy, gdy kontrakt pomi¢dzy stronami
zostaje uksztattowany jako jednorazowa dostawa produktow rolnych, do
wytworzenia ktorych producent rolny uprzednio sie nie zobowigzywal.
W takim przypadku $wiadczenie realizowane przez dostawce bedzie na-
stepowac jednorazowo (obejmie jedng dostawe), za§ dostawa co do zasady
zostanie dokonana niezwlocznie po zawarciu umowy.

W polskim systemie prawnym rozwigzanie umowy rozni si¢ od wy-
powiedzenia umowy, przy czym to drugie stanowi jednostronna czynno$¢
prawna, zmierzajacg do zakonczenia stosunku zobowigzaniowego pomig-
dzy stronami. Wypowiedzenie umowy nie jest traktowane jako jeden ze
sposobow rozwigzania umowy. W zwiazku z tym, ze analizowany przepis
w niektorych brzmieniach stanowi ,,0 wypowiedzeniu umowy”, za$ w in-
nych ,,0 rozwigzaniu umowy”’, nalezy odnies¢ si¢ do kazdego z tych trybow.

4 L. Russo, Reforma WPR z 2013 r. i stosunki umowne pomigdzy uczestnikami rynku,
,Przeglad Prawa Rolnego” 2014, nr 2, s. 163.

4" A. Suchon, Z prawnej problematyki umowy kontraktacji w praktyce, ,,Przeglad Prawa
Rolnego” 2017, nr 1, s. 165.

50 Na temat umowy kontraktacji: J. Bieluk, uwagi do art. 613—626, w: M. Zatucki (red.),
Kodeks cywilny...

51 Na temat umowy dostawy: J. Bieluk, uwagi do art. 605-612, w: M. Zatucki (red.),
Kodeks cywilny...
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Do rozwigzania umowy w ujeciu cywilistycznym moze dojs¢ wytacznie
na mocy zgodnych o$wiadczen stron stosunku zobowigzaniowego. W taki
sposob mozna co do zasady rozwigzac¢ kazdg umowe — niezaleznie od tego,
czy zostata zawarta jako umowa terminowa, czy bezterminowa, oraz nieza-
leznie od tego, czy w jej tresci zostaly zawarte odpowiednie postanowienia
regulujace t¢ kwesti¢™. Nie trzeba zatem zawiera¢ w umowie postanowienia
o mozliwosci rozwigzania umowy, aby w przysztosci strony mogty z takiego
rozwigzania skorzystac.

W przypadku zawarcia w umowie dostawy produktow rolnych postano-
wienia o rozwigzaniu umowy (na mocy porozumienia stron) umowa spetnia
warunek zawarcia w jej tresci ,,.klauzul dotyczacych rozwigzania umowy”,
jednak sytuacja producenta rolnego pozostaje bez zmian, tj. umowa dostawy
produktéw rolnych i tak mogtaby zosta¢ rozwigzana na mocy zgodnych
oswiadczen stron, nawet w sytuacji, gdyby takie postawienie nie zostalo
zawarte w jej tresci. Producent rolny nie uzyskuje dodatkowych uprawnien,
ktore miatyby wzmocni¢ jego pozycje w odniesieniu do ekonomicznie
silniejszego nabywcy. Prowadzi to jednak do irracjonalnych wnioskow:
zawarcie tego rodzaju postanowienia w umowie dostawy produktow rolnych
sprawiatoby, ze umowa jest prawidlowa. Natomiast pominigcie takiej klau-
zuli narazatoby nabywce na niezwykle dotkliwe kary pieni¢zne zwigzane
znabywaniem produktow rolnych na podstawie ,,wadliwej” umowy, mimo ze
umowa i tak mogtaby by¢ rozwigzana na mocy zgodnych o$wiadczen stron.

Odnoszac si¢ zas do wypowiedzenia umowy, nalezy zauwazyc¢, ze zobo-
wigzania bezterminowe o charakterze cigglym moga zosta¢ wypowiedziane
zgodnie z przepisem art. 365' k.c.?¥® w kazdym czasie, nawet jesli umowa
nie przewiduje takiej mozliwo$ci. Z kolei umowy zawierane na czas okres-
lony co do zasady nie mogg by¢ zakonczone przez wypowiedzenie przed
uptywem terminu, na jaki zostaly zawarte. Skoro bowiem wyznaczono
termin wygasnigcia zobowiazania, kazda ze stron ma prawo oczekiwac,
ze nie zakonczy si¢ ono przed tym terminem>*. Sad Najwyzszy pierwotnie
wskazywat na brak mozliwo$ci umieszczania w umowach zawieranych na
czas oznaczony klauzul umozliwiajacych ich wczeéniejsze wypowiedze-

52 Wynika to z zasady swobody umow. Zob. A. Doliwa, Wykonanie i przeksztatcenie
umowy handlowej, w: M. Stec (red.), Prawo umow handlowych. System Prawa Handlowego,
t. 5A, Warszawa 2020, Legalis.

53 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1360).

5% G. Karaszewski, uwaga do art. 365(1), w: J. Ciszewski, P. Nazaruk (red.), Kodeks
cywilny. Komentarz, Warszawa 2019, art. 365(1), LEX.
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nie*’. Obecnie jednak dominuje stanowisko ,,ograniczonej dopuszczalnosci”
wypowiadania umoéw zawartych na czas okreslony, tj. ograniczenia jej do
sytuacji, gdy pozwala na to przepis szczeg6lny albo odpowiednie upowaz-
nienie wynika z umowy i aktualizuje si¢ jedynie na wypadek zaistnienia
wskazanych w niej zdarzen®®. Dotyczy to jednak wylgcznie zobowigzan
ciggtych, tj. takich, w ktorych przedmiotem zobowigzania chocby jednej ze
stron jest Swiadczenie ciggle badz $wiadczenie okresowe®’. W zwigzku z tym
w przypadku, gdy mamy do czynienia ze $wiadczeniem jednorazowym,
nie ma miejsca na wypowiedzenie umowy, bowiem ztozenie tego rodzaju
o$wiadczenia woli powoduje skutek ex nunc®®. Zasadg jest, ze wygasnie-
cie zobowigzania nast¢puje wskutek jego wykonania, tj. przez spetienie
dtuznego $wiadczenia®.

Wobec tego nalezy uznaé, ze na gruncie polskiego systemu prawa po-
stanowienia dotyczace wypowiedzenia umowy (nie za$ jej rozwigzania)
powinny by¢ obligatoryjnym sktadnikiem umow dostawy produktéw rolnych
zawieranych na czas okreslony. Wymog ten nie powinien dotyczy¢ umow,
w ktorych §wiadczenie producenta ma charakter jednorazowy (jednorazowa
dostawa), ani umow zawartych na czas nieoznaczony.

Umowy terminowe cechuja si¢ stabilnos$cia ich trwania. Tego rodzaju
kontrakty zawierane sg na pewien z gory oznaczony czas 1 wigzg strony
do czasu uplywu tego terminu. W obrocie gospodarczym najczestszymi
umowami dostaw produktéw rolnych sg wspomniane juz umowy dostawy
oraz kontraktacji. Zadna z nich nie moze zostaé wypowiedziana, jezeli
zostala zawarta na czas oznaczony, a w umowie nie zostaty przewidziane
odpowiednie postanowienia w tym zakresie. Dlatego biorac pod uwage cel
regulacji, mozna wysnu¢ wniosek, ze klauzule dotyczace wypowiedzenia
umowy powinny by¢ umieszczane wylacznie w umowach zawieranych
na czas okreslony. Pozwoli to na unikniecie sytuacji, w ktorych stabszy

55 Tak m.in. uchwata SN z 27 pazdziernika 1997 r., sygn. akt: IIT CZP 49/97, LEX
nr 31816. Powyzsze stanowisko zostalo przedstawione rowniez w uzasadnieniu: uchwaty
SN z 2 kwietnia 1993 r., sygn. akt: III CZP 39/93, LEX nr 3909, uchwaty SN z 15 lutego
1996 r., sygn. akt: III CZP 5/96, LEX nr 23815, uchwaty SN z 3 marca 1997 r., sygn. akt: III
CZP 3/97, LEX nr 29435.

3¢ R. Szmidt, Wypowiedzenie zobowigzania — uwagi na tle wykladni art. 365[1] KC,
»Studia Prawa Prywatnego” 2008, nr 2, Legalis.

57 T. Dybowski, A. Pyrzynska, Swiadczenie, w: K. Osajda (red.), Prawo zobowigzar —
czes¢ ogolna. System Prawa Prywatnego, t. 5, Warszawa 2020, Legalis, Nb 67.

8 'W. Borysiak, Uwaga 51 do art. 365(1), w: K. Osajda (red.), Kodeks cywilny. Komen-
tarz, Warszawa 2021, Legalis.

" A. Doliwa, Wykonanie i przeksztalcenie...
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ekonomicznie rolnik nie bedzie miat mozliwosci jednostronnego podjgcia
decyzji o zakonczeniu wspolpracy z przetworca, gdy umowa, ktora zawarli,
miata charakter terminowy.

Whioski

Wyktadnia ustawodawstwa unijnego, m.in. ze wzgledu na zasade wy-
ktadni jednolitej oraz tzw. effet utile, jest sprawg bardzo ztozong. W watpli-
wych interpretacyjnie sytuacjach pomoc moze sieganie do roznych wersji
jezykowych. W przypadku rozbieznosci miedzy wersjami nalezy sigga¢ do
pozajezykowych regut wyktadni, przy czym w pierwszej kolejnosci powinna
to by¢ wyktadnia celowo$ciowa i systemowa.

Wyktadnia jezykowa przepisu art. 168 ust. 4 pkt c lit. iii) rozporzadzenia
nr 1308/2013 dokonana w 24 jezykach urzedowych Unii Europejskiej nie
prowadzi do jednoznacznych wnioskéw. Do wyktadni jezykowej nalezy
jednak dotozy¢ pozostate metody wyktadni, ktore w efekcie prowadza do
wnioskow zaskakujacych, bowiem odmiennych od literalnego brzmienia
przepisu. Koniecznym elementem w umowach dostawy produktow rolnych
powinny by¢ postanowienia dotyczace wypowiedzenia umowy, nie zas jej
rozwigzania. Nalezy zatem przyjac, ze obligatoryjnie powinny by¢ one
zawierane w przypadku uméow terminowych, w ktérych swiadczenie produ-
centa rolnego ma charakter ciggly lub okresowy. Oczywiscie uregulowanie
w umowie zawartej na czas nieokreslony konkretnych warunkow jej wypo-
wiedzenia (np. okresu wypowiedzenia, formy), jest jak najbardziej pozada-
ne. Jednak obligatoryjnym elementem uméw dostawy produktéw rolnych
nie jest okreslenie warunkow wypowiedzenia umowy, lecz zamieszczenie
w niej postanowienia (klauzuli) dotyczacej jej rozwigzania, czy raczej — jak
juz wspomniano — wypowiedzenia, a wigc po prostu dopuszczenie takiej
mozliwosci.

Niezawarcie w umowie dostawy produktéw rolnych chocby jednego
z obligatoryjnych elementéw, w tym postanowienia dotyczacego zakon-
czenia umowy, moze skutkowac¢ odpowiedzialno$cig pierwszego nabywcy
(dystrybutora). Gdy od wyktadni danego przepisu zalezy, czy na dany pod-
miot zostanie nalozona kara pieni¢zna, nalezy przyja¢ swoistg koncepcje
domniemania interpretacji nieprowadzacej do sankcji. Sytuacja, w ktorej
od rodzaju wersji jezykowej zalezataby odpowiedzialno$¢, nie jest akcep-
towalna ani z punktu widzenia pewnosci prawa, ani dyrektyw wyktadni
prawa unijnego.
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ISSUES IN THE INTERPRETATION OF THE EU LEGISLATION
ON THE EXAMPLE OF A CONTRACT
FOR THE SUPPLY OF AGRICULTURAL PRODUCE

Summary

The purpose of the deliberations was to determine whether, under the provisions of Eu-
ropean Union law, the clause on termination or cancellation of a contract is a mandatory el-
ement of the contract for the supply of agricultural produce. The considerations were carried
out pursuant to the canons of interpretation of EU law. While a grammatical interpretation,
taking into account the official languages of the European Union, did not lead to a conclusive
answer, extra-linguistic methods of interpretation have resulted in surprising conclusions,
differing from the literal wording of the provision regulating the issue in question. In has
been thus concluded that a contract for the supply of agricultural produce should contain
a provision allowing its cancellation rather than termination, but such a provision ought to
be mandatory only in the case of fixed-term contracts, where the performance of the agricul-
tural producer is continuous or periodical.

Keywords: contract for the supply of agricultural produce, interpretation of law, termination
of a contract, cancellation of a contract, European Union

INTERPRETAZIONE DEGLI ATTI GIURIDICI
DELL’UNIONE EUROPEA SULL’ESEMPIO DEL CONTRATTO
DI FORNITURA DI PRODOTTI AGRICOLI

Riassunto

L’articolo si propone di determinare se, alla luce delle disposizioni del diritto dell’UE, la
clausola di risoluzione del contratto o di recesso debba essere obbligatoriamente contenuta
nel contratto di fornitura di prodotti agricoli. Le considerazioni sono state svolte sulla base
dei canoni interpretativi del diritto dell’UE. L’interpretazione grammaticale, comprensiva
di diverse lingue ufficiali dell’UE, non ha portato a conclusioni univoche. Mentre i metodi
interpretativi non linguistici hanno condotto a risultati assai sorprendenti, distanti dal si-
gnificato letterale delle disposizioni che disciplinano la materia in questione. Nella parte
conclusiva I’ Autrice ha affermato che del contratto in oggetto devono necessariamente far
parte le disposizioni di recesso, mentre quelle di risoluzione vanno obbligatoriamente inse-
rite nei contratti a termine, nei quali le prestazioni del produttore agricolo hanno un carattere
continuativo o periodico.

Parole chiave: contratto di fornitura di prodotti agricoli, interpretazione giuridica, risoluzio-
ne del contratto, recesso dal contratto, Unione europea
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1. Preliminary remarks

The amendment to the Act of 11 April 2003 on the shaping of the
agricultural system,” implemented by the Act of 14 April 2016 on the
suspension of the sale of real property of the Agricultural Property Stock
of the State Treasury and on the amendment of certain acts® (entered into
force on 30 April 2016) introduced into the Polish legal system innovative
instruments of public control of transactions concerning shares and stocks in
companies owning agricultural real estate. According to the justification of
the draft of the above-mentioned Act,* the use of new tools of control was
dictated by the aim to “prevent speculative trade in agricultural real estate
and to realise the principle resulting from Article 23 of the Constitution of
the Republic of Poland (i.e. protection of family farms).” As the legislator
goes on to point out, in the previous practice of economic transactions, there
were often situations in which partners of companies — owners of agricultural
real estate — were entities interested only in a profitable investment of capital,
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and not in conducting agricultural activity, or substitutes which, through
a number of legal and organisational links, made it possible to circumvent
the currently binding provisions on the acquisition of agricultural real estate.
Indeed, thanks to such legal and economic links (e.g. through the creation
of a number of interconnected companies or partnerships, often with mini-
mum share capital as in the case of companies), the use of agricultural land
was actually, albeit indirectly, decided by an entity that could not directly
acquire this kind of property. The introduction of new control instruments
was therefore intended to eliminate speculation in agricultural real estate.
In this context, the author of the draft also referred to studies carried out by
several research institutes and non-governmental organisations, in particu-
lar the World Bank’s estimate that, in 2008-2009, a massive land buy-out
covered an area of 45 million hectares, and to the contents of the “Land
Matrix” report indicating that a total of 83.2 million hectares of agricultural
land, i.e. 1.7% of the world’s arable land, had been disposed of in 1217
large-scale transactions in developing countries. It further highlighted that
in Europe, agricultural land overall is shrinking, with more and more land
concentrated in the hands of a few large companies. In the European Union,
1% of agricultural companies control 20% of agricultural land and 3% of
agricultural companies control 50% of EU agricultural land.

A remedy for the undesirable phenomena described above, as well
as a means to a more thorough realisation of the principle of the family
character of Polish agricultural farms, was to be the granting to the public
authorities, initially to the Agricultural Property Agency and then to the
National Agricultural Support Centre,’ of a number of powers to intervene in
transactions concerning shares and stocks in companies owning agricultural
real estate, as well as powers to control personal changes in partnerships and
the event of a transformation, merger or division of commercial companies
owning agricultural real estate. The innovative nature of these instruments
of public control has met with significant resonance in the Polish doctrine,
both that of commercial law and agricultural law.®

5 Hereinafter: NASC.

¢ Among many publications cf. e.g.: J. Grykiel, Ograniczenia obrotu nieruchomoscia-
mi rolnymi oraz prawami udziatowymi w spotkach po nowelizacji ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego, “Monitor Prawniczy” 2016, no. 12, pp. 628-629; Sz. Byczko, Ustawowe
prawo pierwokupu udziatow i akcji spotek bedgcych wlascicielami nieruchomosci rolnych,
in: P. Ksigzak, J. Mikolajczyk (eds.), Nieruchomosci rolne w praktyce notarialnej, Warszawa
2017, pp. 236-246; J. Bieluk, Zastaw na udziatach i akcjach w spétkach bedgcych wlascicie-
lami lub uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci rolnych — paradoks art. 3a ust. 3a ustawy
o ksztaltowaniu ustroju rolnego, “Przeglad Prawa Rolnego” 2021, no. 1, pp. 59-68; idem,
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The purpose of this study is to assess in a comparative perspective Polish
concepts of public law control of transactions concerning shares in compa-
nies owning agricultural real estate. The passage of almost seven years from
the entry into force of the provisions creating the relevant control instruments
and the experience acquired in connection with their practical application
already entitle us to formulate certain conclusions in this respect. The out-
lined objective is to be achieved by the structure of the work. Its first part
will present the general shape of the Polish model of control of transactions
concerning shares of companies owning agricultural real estate. The second
part of the work will refer to attempts to subject such transactions to public
law control, as undertaken in other European states. It should be emphasised
that Polish solutions are not entirely unique on the European scale. The
need to subject the transactions concerning shares in companies owning
agricultural land to public control is also recognised by other European
legislators. Their reaction in this regard often consists in introducing new
legislative solutions. Conclusions flowing from the comparison of Polish
and foreign legal regulations, as well as resulting from the observations
made concerning the most serious problems related to the solutions adopted
in Poland will be the subject of the concluding remarks. It should also be
emphasised that due to the limited size of this study, the issues related to
constitutionality and compliance of regulations concerning the control of
transactions in shares in companies owning agricultural real estate with the
European Union law will remain outside the subject of consideration. These
extremely interesting issues certainly deserve a separate, in-depth analysis.

The choice of the subject of the research carried out within the frame-
work of this study is certainly justified by both theoretical and practical
considerations. On the theoretical level, it is interesting to observe the
gradual widening of the scope of the agrarian regulation and its embracing
the areas of law hitherto free from any form of “agrarisation” — in this case
company law.” This phenomenon entails significant problems in terms of

Przeksztatcenia spotek kapitatowych a ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego, “Przeglad
Prawa Rolnego” 2019, no. 2, pp. 113—-124; M. Muszalska, Spotki handlowe a znowelizowana
ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego — uwagi z praktyki notarialnej, “Studia Prawa Pu-
blicznego” 2020, no. 4, pp. 63—86; D. Buszmak, W. Kocot, Przeksztatcenie spotki handlowej
bedgcej wiascicielem nieruchomosci rolnej, “Przeglad Prawa Handlowego” 2017, no. 7,
pp. 4-11; J. Stranz, Wplyw nowelizacji ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego na procedure
podwyzszania kapitatu zaktadowego spotki akcyjnej, “Przeglad Prawa Handlowego” 2016,
no. 12, pp. 5-9.

7 For more on this topic: P.A. Blajer, Rozwazania o rozszerzaniu si¢ zakresu regulacji
prawnorolnej z uwzglednieniem perspektywy notariusza, “Przeglad Prawa Rolnego” 2021,
no. 2, pp. 113-133.
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the need to reconcile traditional corporate mechanisms with instruments
of agrarian, or in this case, public law, regulation. On a practical level, it
should be pointed out that the control of the transactions concerning shares
in companies owning agricultural real estate is seen as a tool to prevent the
undesirable phenomenon of the so-called “land-grabbing,” the effectiveness
of which should therefore be reviewed.

2. The Polish model of public control of share deals
in companies owning agricultural real estate

Regulations implementing the assumptions of the Polish model of control
of transactions concerning shares in companies owning agricultural real
estate are currently contained in Articles 3a and 4.6 of the ASAS. Already
at this point it should be emphasised that these regulations are completely
separate from the mechanisms of control of transactions concerning agri-
cultural real estate fout court, using autonomous instruments and solutions.
General control tools, such as preferences reserved for individual farmers
(Article 2a.1 of the ASAS) are not applicable in their case, nor does the
necessity to obtain the consent of the Director General of the NASC for the
purchase of shares pursuant to Article 2a.4 of the ASAS ever arise.

Pursuant to Article 3a of the ASAS, the NASC acting on behalf of the
State Treasury has the right of pre-emption in respect of shares in a company
which is the owner (or perpetual usufructuary) of agricultural real estate with
a total area of at least 5 hectares. The subject of the right of pre-emption is
therefore shares in a limited liability company, as well as shares in a joint
stock company, and in a so-called simple joint stock company. The directive
prescribing a restrictive interpretation of the provisions on the pre-emption
right also makes it necessary to assume that the restrictions provided for in
the article in question do not apply to any entities other than the above-men-
tioned companies, in particular they do not apply to cooperatives. Moreover,
the pre-emption right of the NASC does not come into effect in the case of
the sale of a part of a share or a fractional part of a share.’

8 Cf. e.g. R. Pastuszko, Land grabbing. Podstawowe zagadnienia prawne, “Studia Turi-
dica Lublinensia” 2017, vol. XXVI, no. 1, pp. 147-156; idem, Dostep do zasobu gruntow
rolnych w procesach globalizacji: zagadnienia prawne, Lublin 2019; A. Opel, Auslindische
Agrarinvestitionen. “Land-Grabbing” im Spannungsfeld zwischen Menschenrechtsschutz
und Investitionsschutzrecht, Berlin 2016.

° J. Grykiel, Ograniczenia obrotu..., pp. 628—629.
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Shares in a limited liability company as well as in a joint stock com-
pany are subject to the pre-emption right of the NASC if that company is
the owner or perpetual usufructuary of an agricultural real estate within the
meaning of the ASAS with an area of at least 5 hectares. The interpretation
of this provision leads to the following conclusions:

— the pre-emption right applies to shares in a company which is the di-
rect owner or perpetual usufructuary of agricultural real estate; it does not
apply to shares in a company which is a partner to or shareholder in another
commercial company, the latter being the owner or perpetual usufructuary
of an agricultural real estate;

— only an agricultural real estate which is the subject of the company’s
ownership or perpetual usufruct should be taken into account for the cal-
culation of the 5-hectare area standard; other legal titles to the agricultural
real estate, e.g. lease or usufruct, remain irrelevant from the point of view
of the area standard provided for in the article under consideration;

— when calculating the 5-hectare area standard, only an agricultural real
estate within the meaning of Article 2.1 of the ASAS, i.e. an agricultural
real estate within the meaning of the Polish Civil Code, with the exclusion
of real estates located in areas zoned in local development plans for pur-
poses other than agricultural, should be taken into account. The applicable
local development plan, in which the real estate’s designation is changed to
non-agricultural purposes, eliminates the need to take it into account when
calculating the area standard,'”

1 The issue of individualisation of agricultural real estate for the purposes of the applica-
tion of the legal definition contained in Article 2.1 of the ASAS remains one of the most prob-
lematic issues in Polish literature, jurisprudence and trading practice. On this notion cf. e.g.
B. Wierzbowski, Pojecie nieruchomosci rolnej w prawie polskim, “Studia Iuridica Agraria”
2005, vol. IV, p. 96 et seq.; W. Fortunski, M. Kupis, Pojecie nieruchomosci rolnej i gospodar-
stwa rolnego z uwzglednieniem wybranego orzecznictwa, “Nowy Przeglad Notarialny” 2019,
no. 2, pp. 37-50; K. Czerwinska-Koral, Pojecie nieruchomosci rolnej jako wyznacznik zasad
obrotu nieruchomosciami rolnymi, “Rejent” 2016, no. 6, pp. 52—73; K. Marciniuk, Prawne
instrumenty ingerencji wltadzy publicznej w obrot nieruchomosciami rolnymi jako srodek
ksztaltowania ustroju rolnego, Biatystok 2019, p. 76 et seq.; idem, Pojecie nieruchomosci
rolnej jako przedmiotu reglamentacji obrotu wlasnosciowego, “Studia Iuridica Lublinensia”
2017, vol. XXVI, no. 1, p. 94 et seq.; Z. Truszkiewicz, Wplyw planowania przestrzennego
na pojecie nieruchomosci rolnej w rozumieniu Kodeksu cywilnego, “Studia luridica Agraria”
2007, no. 6, p. 152 et seq.; idem, Nieruchomos¢ rolna i gospodarstwo rolne w rozumieniu
u.k.u.r, “Krakowski Przeglad Notarialny” 2016, no. 2, pp. 139—-172; P. Wojciechowski, Po-
Jecie nieruchomosci rolnej, in: M. Korzycka (ed.), Instytucje prawa rolnego, Warszawa 2019,
p. 147 et seq.; A. Suchon, Pojecie nieruchomosci rolnej, gospodarstwa rolnego i dziatalnosci
rolniczej w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego — wybrane kwestie z praktyki notarialnej,
“Przeglad Prawa Rolnego” 2019, no. 2, pp. 91-111.
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— shares in companies with their registered offices outside the territory
of the Republic of Poland, even if they are owners or perpetual usufructu-
aries of an agricultural real estate located in the territory of the Republic of
Poland, are not subject to the pre-emption right limitation.

In accordance with the general conception of the pre-emption right adopt-
ed in Polish law, the pre-emption right set out in Article 3a of the ASAS also
only comes into effect in the event of the conclusion of a contract for the
sale of shares. In this regard, it should be emphasised that — subject to the
exceptions provided for in Article 3a.2 of the ASAS — the number of shares
sold," as well as the status of the entity selling'? or purchasing shares" is of
no significance for the realisation the pre-emption right of NASC. Moreo-
ver, the mode in which shares are sold is irrelevant; the pre-emption right
applies to the NASC in each case of the sale of the aforementioned objects.

In practice, the above conclusions force the interpreter to carefully
consider in each particular case what juridical act is intended to lead to the
acquisition of shares in a company. If it is a sale — the provision of Article
3a of the ASAS providing for the pre-emption right of the NASC will apply.
If, on the other hand, it is a contract other than a sale — or a juridical act
other than a contract — then the so called right to purchase resulting from
Article 4.6 of the ASAS will apply to NASC. The pre-emption right provided
for in Article 3a of the ASAS will never apply to the NASC in the case of
an acquisition of shares following an increase in the capital of a company —
this act in-the-law is covered by the disposition of Article 4.6 of the ASAS.

The Act on the Shaping of the Agricultural System also introduces certain
limited exemptions from the NASC’s pre-emption right in the event of the
sale of shares in a company. These exemptions concern situations where
the objects of the sale are:

— shares in companies whose stocks are admitted to organised trading,
in particular on a stock exchange market,

— shares sold to a relative within the meaning of the ASAS,"

— shares or stocks sold by the State Treasury.

" Even the sale of one share in a company that owns or is the perpetual usufructuary of
an agricultural real estate of at least 5 hectares generates a pre-emption right of the NASC.

12 The right of pre-emption shall apply to NASC in the event of a transfer of shares by
way of sale, e.g. by a local authority, a state or local government legal entity.

13 In particular, it may be a local authority, the Treasury or another commercial company,
also within the same capital group, or even a company acquiring its own shares, if this is done
pursuant to a sale contract in the cases indicated in the Polish Commercial Companies Code.

14 T.e. shares are sold to descendants, ascendants, siblings, children of siblings, siblings
of parents, spouse, adoptee and adopters and stepchildren.
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If the conditions resulting in the pre-emption right of the NASC arise,
the sale contract of shares should be of a conditional nature; its content should
be enriched with a condition that the NASC does not exercise its pre-emption
right to which it is entitled pursuant to Article 3a.1 of the ASAS. In other
words, the effect in the form of the transfer of shares should be made condi-
tional in the sale contract on a future and uncertain event, namely a failure
to exercise the pre-emption right by the NASC within a statutorily defined
deadline. The absence of this element in the content of the contract entails
literal “invalidity of the acquisition of shares or stocks,” as it was made in
contravention of the provisions of the ASAS (Article 9.1 of the ASAS).

The company whose shares are the subject of sale should notify the
NASC of the content of the conditional contract. This regulation requires
cooperation between the parties to the conditional sale contract and the com-
pany itself even before notifying the NASC. Thus, by placing the burden of
notifying the NASC on the company, the legislator forces the company, or
rather its management board, to co-operate with the parties to the conditional
sale contract. Failure to make this notification on the part of the company,
resulting in the “invalidity of the acquisition of shares or stocks,” may result
in liability for damages on the part of those responsible for the negligence.

The mere notification to the NASC of the content of the conditional
contract should take place “immediately” (Article 598 § 1 of the Polish Civil
Code), i.e. “without undue delay,” “as soon as possible.” It should include
information on the content of the conditional sale contract, i.e. on all its
material provisions. This is because it constitutes the basis for the NASC
to decide whether or not to exercise its pre-emption right. To this end, the
provision of Article 3a.3 of the ASAS also confers upon the NASC, prior
to the acquisition of shares in a company, the right to inspect the books and
documents of that company and to request information from that company
concerning encumbrances and liabilities not included in the books and
documents. Following the exercise of this right, the NASC obtains full
knowledge of the legal and economic situation of the company.

Pursuant to Article 3a.4 of the ASAS, the time limit provided for the
NASC to make a declaration on exercising the pre-emption right is two
months, counting from the date of receipt by the NASC of a notification
on the content of a conditional sale contract made by the company whose
shares constitute the subject of the contract. If the NASC requests additional
documents or information from the company, this period starts to run from
the date of receipt of such additional information or documents. A declaration
on the exercise of the pre-emption right shall be made by the NASC in the
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form of a deed (notarial act).. This declaration should be sent by the NASC
to the obliged party (i.e. the seller) by registered mail with acknowledgement
of receipt at a post office and then published on the NASC’s website. The
obliged party is deemed to have become acquainted with the content of the
NASC'’s statement on exercising the right of pre-emption from the moment
it is published on the NASC’s website.

As a result of the exercise of the pre-emption right by the NASC, a sale
contract of the same content as the contract concluded by the obliged party
with a third party (Article 600 § 1 of the Polish Civil Code) is concluded
between the obliged party (the seller under the conditional sale contract)
and the NASC acting on behalf of the State Treasury. Thus, the exercise of
the right of pre-emption leads to the conclusion of a contract between the
seller and the entitled NASC on the sale of the object covered by that right —
i.e. shares in a company. As a rule, therefore, the exercise of the pre-emption
right in respect of shares leads to their transfer to the State Treasury, subject,
however, to separate regulations of the Polish Commercial Companies Code
and the Civil Code, which in order to achieve this effect may provide, for
example, for notification of the company (Article 187 of the Commercial
Companies Code), transfer of possession of a registered stock (Article 339
of the Commercial Companies Code) or issue of a bearer stock document
(921'? of the Civil Code). Pursuant to the content of Article 8 of the ASAS,
the aforementioned objects are part of the Agricultural Property Stock of
the State Treasury, which means that the rights and obligations pertaining
to them are exercised with respect to third parties by the NASC, acting in
this case as a substitute of the State Treasury.

The exercise of the pre-emption right by the NASC means that the seller
and the NASC are bound by the provisions contained in the conditional
contract on the sale of shares — in particular as regards the amount of the
price, but also other transaction terms. However, if the price of the sold
shares grossly deviates from their market value, the NASC may — within
14 days from the date of submission of the declaration on exercising the
pre-emption right — apply to A court to determine their price. In addition,
the NASC may pay the undisputed part of the price of the shares before
applying to a court for establishing their price (Article 3.8a of the ASAS).

A failure by the NASC to exercise its pre-emption right within the
statutory 2-month period implies the fulfilment of a condition which is an
element of the contract on the sale of shares and therefore — in principle
— ensures that the contract is fully effective. In this case the need for the
parties to conclude an additional agreement covering their consent to the
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unconditional transfer of shares (a disposal agreement) is problematic. In the
literature, however, the position seems to prevail on the need to comply in
this respect with the rules provided for real estate transactions (Article 157
of the Polish Civil Code), i.e. the construction of two separate contracts —
i.e. an obliging one and then a disposing one's .

A characteristic feature of the Polish construction of the right of pre-emp-
tion is the fact that it only becomes effective in the event of the conclusion
of a sale contract.!® Thus, no other event leading to the transfer of shares
in a company owning agricultural real estate may be effectively limited by
the pre-emption right vested in the NASC. As a consequence of this state of
affairs, it has become necessary to introduce into the Polish legal system an
instrument that would supplement and seal the regime of public law control
of transactions concerning shares or stocks in companies being owners or
perpetual usufructuaries of agricultural real estate. This instrument, known
as the right to purchase, is provided for in Article 4.6 of the ASAS. As in
the case of the right of pre-emption, this right is vested in the NASC only
when the company is the owner or perpetual usufructuary of agricultural real
estate with a total area of at least 5 hectares. However, the scope of juridical
acts covered by the NASC’s control exercised by means of the right to
purchase is much wider than in the case of the right of pre-emption referred
to in Article 3a.1 of the ASAS. This is because the right to purchase will
apply to NASC in all cases of acquisition of shares or stocks as a result of:

— a contract other than a sale contract;

— a unilateral legal act,

— decisions of a court, a public administration body or decisions of
a court or an enforcement body issued on the basis of the provisions on
enforcement proceedings,

— another legal transaction or another juridical act, in particular inher-
itance,

— division, transformation or merger of commercial companies.

In 2019, by virtue of the Act of 26 April 2019 amending the Act on shap-
ing the agricultural system and certain other acts'’ it has been determined
that the NASC’s right to purchase referred to in Article 4.6 of the ASAS

15 J. Grykiel, Ograniczenia obrotu... p. 638.

16 This characteristic feature of the Polish pre-emption right construction against the
background of European regulations is pointed out by P. A. Blajer, Sgsiedzkie prawo pier-
wokupu a struktura gruntowa polskich gospodarstw rolnych — panaceum czy pandemonium?,
“Przeglad Prawa Rolnego” 2015, no. 2, pp. 45-65.

17" Journal of Laws 2019, item 1080.
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generates not only the instances of acquisition of shares described above,
but also the acquisition of shares as a result of an increase in the capital in
companies. However, the application of the NASC’s right to purchase shares
in newly established companies remains doubtful. However, it should be
concluded that the NASC’s right to purchase the shares should not apply
in this case since in the described situation, pursuant to Article 4.1 of the
ASAS it already has the right to purchase, but only with regard to agricul-
tural real estate acquired by a newly established company. Furthermore, it
is worth noting that in the case where, for example, as a result of a merger
of commercial law companies, the share capital of the acquiring company
is increased, leading to the acquisition of shares, then, in accordance with
the literal wording of Article 4 of the ASAS, such an event will entail, on
the one hand, the NASC'’s right to purchase with regard to the company’s
agricultural real estate (Article 4.1 of the ASAS) and, on the other hand, the
NASC' s right to purchase with regard to the acquired shares (Article 4.6 of
the ASAS). The degree of complication of this regulation is further increased
by the fact that in both cases different types of norms apply with regard
to agricultural real estate of which the company is the owner or perpetual
usufructuary. For the application of the right to purchase an agricultural
real estate, an area standard of 0.30 hectares applies, and for the right to
purchase of shares — 5 hectares.

The provision of Article 4.6 of the ASAS also introduces an autonomous
catalogue of exclusions from the NASC’s right to purchase. In particular,
this right will not apply when the acquirer of shares is the State Treasury or
a relative of the transferor, as well as when the acquisition of shares occurs
as a result of statutory inheritance or when their inheriting acquirer is a so-
called individual farmer (Article 6 of the ASAS).

If the conditions resulting in the application of the NASC’s right to pur-
chase arise, an obligation arises on the part of the company whose shares
are the subject of the acquisition to immediately notify the NASC of its
right. It should be emphasised that the commencement of this period is de-
termined by the final, “definitive” acquisition of shares by their purchaser.
Consequently, the start of the period is determined by a separate regime of
transactions concerning shares resulting from the provisions of the Polish
Commercial Companies Code and the Civil Code, under which, for an ef-
fective acquisition by the acquirer, it may be necessary to perform certain
actions, such as, for example, the transfer of possession of a registered
stock (Article 339 of the Commercial Companies Code) or the issuance
of a bearer stock document (921'* of the Civil Code). On the other hand,
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if the acquisition of shares takes place following an increase in the share
capital, the deadline for making the notification starts on the day the increase
is entered in the register of entrepreneurs kept pursuant to the provisions
on the National Court Register. The notification itself should also include
information on the “price” of the shares (Article 4.2 of the ASAS), as the
lack of such information poses a risk of a unilateral determination of the
market value of the shares or stocks by the NASC.

An important problem is the determination of the sanction for the failure
to notify the NASC of the right to purchase. Pursuant to the content of Arti-
cle 9.1 of the ASAS, an acquisition of shares in a commercial law company
which owns an agricultural real estate made in breach of the ASAS is inva-
lid. However, this sanction can only be applied if the acquisition of shares
takes place on the basis of a legal action. Thus, in fact, a failure to comply
with the obligation to notify the NASC of its right to purchase when the
acquisition of shares occurs as a result of events other than a legal actions
(i.e. court rulings, administrative decisions or ex /ege) cannot entail the
invalidity of the acquisition of shares. The same conclusion must be drawn
in the case of the acquisition of shares in the increased share capital — the
event resulting in the acquisition of shares is, in this case, a court decision
on the entry of the increase in the National Court Register, which simply
cannot be invalid. Consequently, it should be considered that in all the cases
mentioned above, the obligation to notify the NASC is of an informational
and recording nature only, and a failure to do so is not actually sanctioned.®

The NASC, prior to the exercise of the right to purchase shares, has
the right to inspect the books and documents of the company whose shares
have become the subject of the sale and to request from this company
information concerning encumbrances and liabilities not included in the
books and documents. The deadline for the NASC to exercise the right to
purchase itself is two months, counting from the date of receipt by the NASC
of a notification made by the company whose shares are being purchased.
A declaration on the exercise of the right to purchase should be made in
the form of a deed (notarial act). This declaration should then be published
on the NASC website. The acquirer is deemed to have become acquainted
with the content of the declaration of the NASC on the exercise of the right
to purchase as soon as it is published on the NASC website. As in the case
of exercising the right of pre-emption, shares in companies acquired by the
NASC acting on behalf of the State Treasury as a result of the exercise of

18 AJ. Szereda, Problematyka orzeczenia sqdu w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego,
“Krakowski Przeglad Notarialny” 2016, no. 4, p. 112 et seq.
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the right to purchase become part of the Agricultural Property Stock of the
State Treasury. However, of decisive importance for the transfer of shares
are the regulations of the Polish Commercial Companies Code and the Civil
Code, which, in order to achieve this effect, may provide for e.g. notification
of a limited liability company (Article 187 of the Commercial Companies
Code), or transfer of the possession of a registered stock (Article 339 of the
Commercial Companies Code).

3. Public law control of share deals
in companies owning agricultural real estate
in the light of the regulations of selected European countries

The introduction of instruments of public law control of share deals in
companies owning agricultural real estate is not an exclusive feature of the
Polish system of agricultural law. Also some foreign legislators use this
type of tools, although it should be emphasised that their application is not
universal. However, in several legal orders it is possible to distinguish this
type of institutions, and their legal construction is slowly becoming a subject
of increasing interest in the doctrine."

Within the Roman legal tradition, the solutions adopted in France deserve
special attention. The literature points out that, formally, the French Rural
Code (Code rural et de la péche maritime®™) does not make transactions
concerning shares in companies owning agricultural real estate subject to
official authorisation, which is the rule in the case of agricultural real estate
transactions. The Code does, however, limit the range of organisational
entities legitimate to acquire agricultural real estate by listing in detail their
legal forms. What they have in common, however, is the fact that they must
include farmers.?! However, since 2014, there has been a separate instru-
ment of public law control in France concerning the trading of the shares of
companies owning agricultural real estate. This is a statutory pre-emption
right reserved to so-called Agricultural Equipment and Settlement Compa-
nies (sociétés d’aménagement foncier et d’etablissement rural — SAFER),
i.e. companies under commercial law, but supervised by the State and pur-

19 Cf. in this respect, for example, the valuable publication by F.F. von Bredow, Grund-
stiickverkehrsrechtliche Kontrolle von Share Deals. Beteiligungserwerb an Agrargesellschafte,
Hamburg 2022.

20 https://www.legifrance.gouv.fr/codes/id/LEGITEXT000006071367/ [accessed on
3.11.2022].

2L FF. von Bredow, Grundstiickverkehrsrechtliche Kontrolle..., p. 229.



Public control of share deals in companies owning agricultural real estate 57

suing the public interest.”> However, the application of this right on the part
of SAFER requires the fulfilment of certain conditions, which include the
following (Article L143-1 of the Rural Code):

— the disposal of shares should be subject of consideration, which means
that the scope of transactions covered by SAFER’s pre-emption right is not
limited to the sale only,

— the object of the disposal should be the entirety (100%) of the shares
(la totalité des parts ou actions), which means that the right of pre-emption
does not come into play if only part (or even a majority) of the shares in the
company in question are disposed of,

— the object of the disposal should be shares in a company whose main
business is agricultural activity or the conservation of agricultural land.

If the aforementioned prerequisites exist, the transferor must inform
of it the competent local SAFER. In the event of a failure to comply with
this obligation, SAFER may, within six months of becoming aware of the
transfer, apply to the court to be recognised as the actual purchaser of the
shares (i.e. to be substituted for the purchaser) or to declare the transfer
inadmissible. It is also worth emphasising that the exercise of the right of
pre-emption by SAFER must be legitimised by the pursuit of a specific
purpose, i.e. the settlement of the farmer on the agricultural land; in other
words, when exercising the right of pre-emption, SAFER must indicate the
purpose and justification for carrying out this action.?

Instruments of public law control of share deals in companies owning
agricultural real estate are used relatively frequently in legislations belong-
ing to the Germanic legal tradition. They also have a more comprehensive
and administrative character. The best example in this respect are the Swiss

22 On these companies cf. P. Blajer, Koncepcja prawna rolnika indywidualnego w prawie
polskim na tle porownawczym, Krakow 2009, p. 85.

2 F.F. von Bredow, Grundstiickverkehrsrechtliche Kontrolle..., p. 230. The author further
points out to the fact that in 2017, Law No. 2017-348 against land grabbing and biocontrol
development (LOI n° 2017-348 du 20 mars 2017 relative a la lutte contre I’accaparement
des terres agricoles et au développement du biocontrdle, https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/
id/JORFTEXT000034228050/, accessed on 3.11.2022), which was intended to extend the
scope of SAFER’s pre-emption right to cases of disposal of part of the shares of the company
concerned. This regulation was therefore intended to eliminate one of the most controversial
elements of the current regulation, according to which SAFER’s pre-emption right only
applies in the event of the disposal of all shares in a given company. However, this regula-
tion was declared unconstitutional by the French Constitutional Court as disproportionately
interfering with the property right and the freedom to conduct business (Décision n® 2017-748
DC du 16 mars 2017 — https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000034228077/,
accessed: 3.11.2022).
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regulations where the general rules on the acquisition of agricultural real
estate are extended to certain acquisitions of shares in commercial companies
as well as other legal persons (e.g. cooperatives), consisting in particular
in the obligation to obtain administrative authorisation from the competent
cantonal office (Article 61 of the Act of 4 October 1991 — das bduerliche
Bodenrecht — BGBB).?* The necessity to obtain the relevant authorisation
is actualised when the following prerequisites exist (Article 4.2 BGBB):

— the object of the acquisition is a majority of shares (Mehrheitsbeteili-
gung) in the legal person in question; in contrast to French solutions,
controlled is not only the acquisition of the entirety of shares, but also the
acquisition of a “majority of shares,” which is to be understood as shares
representing more than 50% of the capital of the legal person in question
and providing more than 50% of the votes at the sharecholders’ meeting of
the legal person in question;

— the main asset of the legal person in which the majority of shares is
acquired is the agricultural farm (das landwirtschaftliche Gewerbe); which
means that the assets of the legal person in question should consist mostly
(closer to 100% than 50%) of objects intended for agricultural activities
within the agricultural farm (e.g. agricultural land, buildings, other means
of production).?

A failure to obtain the authorisation of the competent public administra-
tion, in the case of the conditions described above, results in the invalidity
of the acquisition (Article 70 BGBB).

Administrative control of share deals in companies owning agricultur-
al real estate is also introduced by acts in force in some Austrian federal
states (Ldnder).”® In this context, however, it should be emphasised that
the solutions adopted under the individual acts differ significantly. By way
of example, in Burgenland, the applicable legislation makes it mandatory
to obtain authorisation from the competent public administration when
acquiring shares in a limited liability company that owns or has a claim
to acquire agricultural or forestry real estate. The number of shares which
are the subject of the acquisition is not relevant in this regard.”” In contrast,
in light of the regulations adopted in Vorarlberg, authorisation is required

24 https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1993/1410 1410 1410/de [accessed on 3.11.2022].

2 F.F. von Bredow, Grundstiickverkehrsrechtliche Kontrolle..., p. 233.

% Tn Austria, the legal regulation of agricultural real estate is the competence of the
individual Ldnder.

27 Gesetz vom 1. Feber 2007 iiber die Regelung des Grundverkehrs im Burgenland (Bur-
genldndisches Grundverkehrsgesetz 2007 — Bgld. GVG 2007), https://www.ris.bka.gv.at/Gel-
tendeFassung.wxe?Abfrage=LrBgld&Gesetzesnummer=20000615 [accessed on 3.11.2022].
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for the acquisition of shares in any legal person as well as in a partnership,
but with the proviso that, following the acquisition, the existing majority
shareholder loses its influence over the company’s activities.?®

Even more comprehensively, the issue under examination in this study
is regulated by the legal acts in force in Oberosterreich® and Tirol.*® The
special rules provided for therein apply both to the company whose shares
are traded and, possibly, to the legal entity acquiring these shares. The ob-
ligation to obtain authorisation from the competent public administration
therefore arises when the following conditions are cumulatively met:

— the subject of the acquisition is a “majority” of shares in a limited
liability company or cooperative owning agricultural or forestry real estate,’!

— the main object of the company or cooperative is agricultural or
forestry activities,

— even if the main object of the company or cooperative is not agri-
cultural or forestry activities, the area of agricultural or forestry real estate
owned by the company is at least 2 hectares in total and its market value
represents at least 15% of the company’s or cooperative’s assets.>?

If, on the other hand, the shares in the company are acquired by another
legal person (or partnership), the general personal conditions for obtaining
an authorisation for the acquisition of agricultural real estate, so-called
Genehmigungsfihigkeit, should be fulfilled by a natural person who exerts
a dominant influence on the activities of the legal entity. In the absence
of such a person, these prerequisites should be fulfilled by a member of
a corporate body. It is noteworthy that the legislator thus seeks to extend
the general regulations on the acquisition of agricultural real estate to cases
of share deals where a legal person is on the acquiring side.

2 Gesetz iber den Verkehr mit Grundstiicken, https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.
wxe?Abfrage=LrVbg&Gesetzesnummer=20000597 [accessed on 3.11.2022].

¥ Landesgesetz vom 7. Juli 1994 iiber den Verkehr mit Grundstiicken (O6. Grundverkehrs-
gesetz 1994 — O6. GVG 1994), https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe? Abfrage=
LROO&Gesetzesnummer=10000413 [accessed on 3.11.2022].

30 Gesetz vom 3. Juli 1996 tiber den Verkehr mit Grundstiicken in Tirol (Tiroler
Grundverkehrsgesetz 1996) https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe? Abfrage=
LrT&Gesetzesnummer=20000005 [accessed on 3.11.2022].

31 The Tirolean regulations further indicate that the acquisition should result in the pur-
chaser acquiring significant influence over the company with regard to the use or disposal
of its real estate.

32 This is the requirement of the law in force in Oberdsterreich. In Tirol, the drafting
of the prerequisite in question is slightly different; the company or cooperative should own
at least 5,000 m? of agricultural or forestry real estate, and this real estate should constitute
a significant part of its assets.
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A peculiarity of the regulations in Oberosterreich and Tirol is the fact
that the acquirer of the shares applies for the relevant authorisation not be-
fore, but within a certain period of time after the acquisition of the shares.*
Until the issuance of the relevant authorisation (or determination of the
lack of necessity to obtain it), the acquisition is ineffective, while in the
case of a refusal to issue the authorisation — it is absolutely invalid with ex
tunc effect. In such a situation, as well as in the event of a failure to make
an appropriate application within the statutorily specified time limit, the
transferor does not lose the shares and the acquirer does not acquire them,
and therefore does not become a shareholder of the company. Any further
actions he takes with respect to the shares remain ineffective.*

Legislative initiatives on the regulation of public control of share deals in
companies owning agricultural real estate, which have been undertaken for
more than 10 years in some German federal states, are also of significance
for the subject matter of this paper. It is worth emphasising, in fact, that the
general German law on agricultural real estate transactions, i.e. — Gesetz
tiber Mafinahmen zur Verbesserung der Agrarstruktur und zur Sicherung
land- und forstwirtschaftlicher Betriebe (Grundstiickverkehrsgesetz) of
28 July 1961°° does not contain any regulations in this respect. The task of
regulating this issue, in view of the increasing threat of so-called land-grab-
bing, was therefore taken on by the legislatures in the individual German
states, although to date, none of the drafts presented below has been given
the status of binding law.*

Chronologically, the first attempt to regulate this issue was made in 2012
in Niedersachsen. According to the draft law on agricultural real estate
transactions drawn up at that time, a general obligation to obtain adminis-
trative authorisation should apply to the acquisitions of shares in companies
owning agricultural real estate made on the basis of a sale contract, except
if the buyer is the spouse, partner or close relative of the seller. This draft
has been criticised as being too vague and general, because it narrows the
control only to the case where the acquisition of the shares would take place

3 Four weeks in Upper Austria, eight weeks in Tirol.

3% Description of the above procedure after: F.F. von Bredow, Grundstiickverkehrsrecht-
liche Kontrolle..., pp. 237-239.

35 https://www.gesetze-im-internet.de/grdstvg/BINR010910961.html [accessed on
3.11.2022].

3¢ For a further description of the legislative projects for the legal regulation of the pub-
lic control of the share deals in companies owning agricultural real estate developed in the
individual German Ldnder, see: F.F. von Bredow, Grundstiickverkehrsrechtliche Kontrolle...,
pp- 99-137.
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as a result of a sale. Moreover, it insufficiently specifies both the material
and personal scope of the restrictions introduced. In the same year 2012,
a draft law on the improvement of agricultural structures in Sachsen was also
drafted, providing for the obligation to obtain administrative authorisation
in the case of the acquisition of shares in companies owning agricultural or
forestry real estate, where such real estate does not constitute an insignificant
component of the company’s assets and when, as a result of the acquisition,
the acquirer obtains a specific influence on the company’s activities. The
provisions of this draft have also been criticised as being too vague, in par-
ticular with regard to the legal events resulting in the acquisition of shares
and covered by public control, as well as regarding the understanding of
terms such as “real estate not constituting a significant component of the
company’s assets’ or specific influence on the company’s activities.”

The draft law on agrarian structures drafted in 2016 in Sachsen-Anhalt
should undoubtedly be regarded as much more elaborate and detailed. In
fact, it formulated for the first time a separate and comprehensive system of
public law control of the share deals in companies owning agricultural real
estate, and does not merely extend the general regulations on the transactions
concerning agricultural real estate to cases of share deals, as was the case
in earlier drafts. In the light of the proposed regulations, the acquisition of
shares in companies owning or holding agricultural or forestry real estate
would be subject to the Act, with the above unspecified concepts being
further specified in detail in the draft and a separate procedure for obtaining
approval (Zustimmung) of the acquisition being regulated.

The personal scope of control is defined by the term “company.” It in-
cludes all companies established under German law, as well as cooperatives,
provided that agricultural or forestry real estate account for at least 40% of
the value of their assets. The material scope of control is in turn determined
by the concept of “acquisition of shares.” As a general rule, it is not limited
to acquisitions by an act in the law , but also includes the acquisitions of
shares as a result of mergers or divisions of companies, as well as acquisitions
by the operation of law with the exception of acquisitions by inheritance.
However, not every acquisition of shares would be subject to public control.
It would only come into play if, as a result of the acquisition, the acquirer
obtained a specific influence over the company’s activities. The latter is in
turn understood to be the case if, as a result of the acquisition, the acquirer
has at least 40% of the shares in the company concerned.’’

37 The control instruments would therefore not be applicable if, prior to the acquisition
of further shares, the acquirer already held at least 40% of the shares.



62 PAWEL A. BLAJER

The originality of the draft is further manifested in the fact that it replaces
the familiar Grundstiickverkehrsgesetz procedure for obtaining authorisation
(Genehmigung) for the acquisition of agricultural real estate*® with a spe-
cial procedure for obtaining approval of the acquisition (Zustimmung). In
contrast to authorisation, approval is not a prerequisite for the validity or
effectiveness of the acquisition. However, as is the case in the authorisation
procedure, the application for approval of the acquisition should precede
the acquisition and only in exceptional situations (e.g. acquisition at a stock
exchange) could it be submitted after the acquisition. The rationale for
refusing to approve the acquisition would be that the acquisition of shares
in a company would endanger or be detrimental to the agrarian structure.
The latter would in turn be understood as a situation where the acquisition
of shares would lead to the purchaser acquiring a dominant market position
that could lead to a distortion of competition on the market.

However, the failure to obtain approval, also following the failure to sub-
mit the relevant application, would not lead to the questioning of the validity
or effectiveness of the share acquisition. Such a situation would, however,
entail two important legal consequences. Firstly, the public administration
authority competent to approve the acquisition would be able to require the
parties to the agreement within three years of its conclusion to terminate it
or amend its content accordingly.*® In addition, the authority would be enti-
tled to declare the acquisition unlawful and, consequently, to impose a fine
of up to 1 million EUR and, in certain cases, even more than this amount.

The assumptions of the project developed in Sachsen-Anhalt, described
above in general terms, were in turn the starting point for subsequent draft
laws prepared by the authorities in other federal states, i.e. Mecklenburg-Vor-
pommern (2016), Niedersachsen (2017) and Brandenburg (2019). Their
assumptions differed only slightly from the model outlined above. So far,
however, none of the mentioned drafts have achieved the rank of binding
law, which is particularly fostered by doubts about the competence of the
German federal states to enact such regulations also from the perspective of
their constitutionality and compatibility with European Union law.*°

3% More extensively in the Polish literature: P A. Blajer, Koncepcja prawna..., p. 146 et seq.

3 The literature points out to an apparent omission on the part of the drafter, since in
principle administrative control would not be limited to the acquisition of shares by contract,
but also covers other legal events, including acquisition by operation of law. Cf. F.F. von
Bredow, Grundstiickverkehrsrechtliche Kontrolle..., p. 114.

40 These are discussed in detail in F.F. von Bredow, Grundstiickverkehrsrechtliche Kon-
trolle..., p. 137 et seq. It is worth noting that on 1 September 2022 in Niedersachsen, the law
of 29 June 2022 on actions concerning agricultural real estate (Gesetz iiber Grundstiicksge-
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4. Summary and conclusions

The above considerations allow for the formulation of several conclusions
of a comparative nature with regard to the construction of Polish instruments
for the public control of share deals in companies owning agricultural real
estate against the background of solutions pursuing similar objectives in
other European countries.

First of all, it should be noted that the very idea of public-law control
of transactions concerning shares in companies owning agricultural real
estate is gaining importance as a reaction to the increasingly perceptible
phenomenon of land-grabbing, treated as a major threat to the family nature
of farms, which constitutes a paradigm in the agricultural law systems of
many European countries. Assuming that this position is justified, one would
consequently have to conclude that the introduction in 2016 in Poland of the
first instruments of control of share deals in companies owning agricultural
real estate was purposefully correct. In the comparative context, it should be
noted that the Polish legislator created specific instruments for the control of
share deals, separate from the general regulations on transactions concern-
ing agricultural real estate. In this respect, therefore, the Polish regulation
resembles the solutions adopted in France, as well as those resulting from
certain projects developed in the German federal states, modelled on the
Sachsen-Anhalt project. It seems, moreover, that taking into account the
specificity of share deals, manifested in the separateness of principles con-
cerning their disposal in comparison with the transfer of real estate — this
solution is fundamentally correct.

Leaving aside the above general observations, the Polish regulation of
the principles of control of share deals in companies owning agricultural
real estate, against the background of the regulations adopted in some
European countries, unfortunately seems to show many weaknesses and
inconsistencies.

First of all, attention should be drawn to doubts related to the issue of
correct determination of the material scope of public law control. In the
light of Polish solutions, the right of pre-emption or the right to purchase
vested in the NASC materialises when shares are purchased in a company
which is the owner of agricultural real estate within the meaning of the
ASAS, having the total area of at least 5 hectares. In this context, the ar-

schdfte im Bereich der Landwirtschaft NGrdstLwG, https://www.nds-oris.de/jportal/?quelle=-
jlink&query=GrdstGLWG+ND&psml=bsvorisprod.psml&max=true&aiz=true, accessed
3.11.2022), came into force, but it does not include provisions on share deals.
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ea-based standard of 5 hectares of agricultural real estate is of fundamental
and at the same time exclusive significance. On the one hand, therefore,
from a comparative perspective, it appears that this standard has been set
somewhat too high. On the other hand, however, it should be pointed out
that the very determination in a particular case whether a given real estate
as an agricultural real estate is subject to the regime of the ASAS is often an
extremely complicated and risky task in practice, which has been repeatedly
pointed out in the literature.*' In addition, the tendency to interpret the term
“agricultural real estate” as broadly as possible, visible in the practice of
trading, should be noted. According to this position, in the case of doubts
as to the agricultural qualification of real estate from the point of view of
Article 2.1 of the ASAS, the real estate should be subjected to the regime
provided for in the said legal act, and the justification for this thesis is the
“security of trade.”* The problem becomes all the more apparent since
from the perspective of the control instruments provided for in the ASAS,
neither the actual activity carried out by the company whose shares are
the subject of the transaction nor the value of the agricultural real estate
in relation to the other assets of the company is relevant. In practice, this
means that, for example, a company carrying out a non-agricultural activity
(e.g. a development or transmission company) owning 5 hectares of unde-
veloped real estate not covered by a local development plan, regardless of
the location of this real estate, will be affected by the control instruments
arising from the ASAS. Meanwhile, the solution commonly adopted in the
analysed foreign legal orders is to subject to public law control share deals
in companies whose main object is agricultural activity. From the point of
view of the real goals of shaping the agricultural system and improving the
agrarian structure, such solutions certainly deserve recognition.

Another circumstance which significantly differentiates Polish solu-
tions from their counterparts in other European countries is the regulation
according to which control instruments apply in the event of acquisition of
any number of shares in a company, even a trivial number from the point
of view of their total number in a given company. Meanwhile, within the
framework of the foreign legal orders analysed in this papersis — with only
a few exceptions — only cases of acquisition of shares in a number signifi-
cant from the point of view of the company’s activity are subject to public
law control. In some cases, this is the “entirety” of shares, sometimes the
“majority,” and at other times, a number which allows the acquirer to exert

4 P. A. Blajer, Rozwazania..., p. 122.
4 Tbidem, p. 127.
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a “specific influence” on the company’s activity. As it seems, the above
solutions should become an inspiration for appropriate changes in Polish
regulations in this area.

In creating a system of control of share deals in capital companies owning
agricultural real estate, the Polish legislator used civil law instruments in the
form of the right of pre-emption or the so-called right to purchase, which is
indeed similar to the French solutions described above. On the other hand,
it has not opted for the administrative model of control over the share deals
used in Switzerland and Austria, or proposed in the projects developed in
some German federal states. What is more, not even the existing Polish reg-
ulations on the acquisition of real estate by foreigners have been taken into
account.”® What was considered, however, was a reference to instruments
of a private-law nature instead of the system of administrative permits, in
order to justify the draft act amending the ASAS as a manifestation of the
pro-market, liberal attitude of the Polish legislator. In reality, however, the
instruments used raise doubts as to their functionality. Without going into
details, it may be stated that the very exercise by the NASC of the pre-emp-
tion right or right to purchase of shares or stocks may put a question mark
over further operation, and thus the sense of existence, of a given company,
due to numerous restrictions in Polish law related to ownership supervision
of companies with State Treasury shareholding. The question of sanctions
for failure to take into account the pre-emption right or the right to purchase
vested in the NASC raises even more doubts. On the one hand, in the case
of a juridical act, the sanction is extremely serious — it is defined as absolute
invalidity of the acquisition. This sanction, the actual consequences of which
are often difficult to determine in the light of the regulations of the Polish
Commercial Companies Code, may nevertheless put a question mark over
the functioning of the company concerned.* On the other hand, however, in
the case where the acquisition of shares takes place by means of acts other
than a juridical act (e.g. by means of a court decision or ex lege), sanctions
for failure to comply with the control instruments provided for in the ASAS
are in fact non-existent, which is a consequence of the inapplicability of the
sanction of absolute invalidity in this case. The system developed by the
Polish legislator thus appears to be internally inconsistent. In this context,
the solutions adopted or suggested in other legal orders, in which either the
scope of regulated events leading to the acquisition of shares is limited to

4 Cf. Article 3e of the Act of 24 March 1920 on the acquisition of real estate by foreigners
(Journal of Laws 2017, item 2278).
4 Sz. Byczko, Ustawowe prawo pierwokupu..., p. 136.
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juridical acts only, or the sanction of absolute invalidity of the acquisition
is abandoned in favour of a sanction of a different type, e.g. a sanction of
revocability of the acquisition or financial sanctions, deserve all the more
attention.

In conclusion, it should be stated that the solutions analysed in this work
adopted in some foreign legal orders could certainly become an inspiration
for the Polish legislator, in the event that it aims to optimise the model of
public control of the share deals in companies owning agricultural real estate.

BIBLIOGRAPHY

Bieluk J. (2019), Przeksztatcenia spotek kapitatowych a ustawa o ksztattowaniu ustroju
rolnego, “Przeglad Prawa Rolnego” no. 2.

Bieluk J. (2021), Zastaw na udziatach i akcjach w spotkach bedgcych wlascicielami lub
uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci rolnych — paradoks art. 3a ust. 3a ustawy
o0 ksztaltowaniu ustroju rolnego, “Przeglad Prawa Rolnego” no. 1.

Blajer P. A. (2009), Koncepcja prawna rolnika indywidualnego w prawie polskim na tle
porownawczym, Krakow.

Blajer P. A. (2015), Sgsiedzkie prawo pierwokupu a struktura gruntowa polskich gospodarstw
rolnych — panaceum czy pandemonium? “Przeglad Prawa Rolnego” no. 2.

Blajer P. A. (2021), Rozwazania o rozszerzaniu sie zakresu regulacji prawnorolnej z uwzgled-
nieniem perspektywy notariusza, “Przeglad Prawa Rolnego” no. 2.

Bredow F.F. von (2022), Grundstiickverkehrsrechtliche Kontrolle von Share Deals. Beteili-
gungserwerb an Agrargesellschafie, Hamburg.

Buszmak D., Kocot W. (2017), Przeksztalcenie spotki handlowej bedqgcej wlascicielem nie-
ruchomosci rolnej, “Przeglad Prawa Handlowego” no. 7.

Byczko Sz. (2017), Ustawowe prawo pierwokupu udziatow i akcji spotek bedgcych wlascicie-
lami nieruchomosci rolnych, in: P. Ksiezak, J. Mikotajczyk (eds.), Nieruchomosci rolne
w praktyce notarialnej, Warszawa.

Czerwinska-Koral K. (2016), Pojecie nieruchomosci rolnej jako wyznacznik zasad obrotu
nieruchomosciami rolnymi, “Rejent” no. 6.

Fortunski W., Kupis M. (2019), Pojecie nieruchomosci rolnej i gospodarstwa rolnego
z uwzglednieniem wybranego orzecznictwa, “Nowy Przeglad Notarialny” no. 2.

Grykiel J. (2016), Ograniczenia obrotu nieruchomosciami rolnymi oraz prawami udzia-
towymi w spotkach po nowelizacji ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, “Monitor
Prawniczy” no. 12.

Marciniuk K. (2017), Pojecie nieruchomosci rolnej jako przedmiotu reglamentacji obrotu
wlasnosciowego, “Studia luridica Lublinensia” vol. XX VI, no. 1.

Marciniuk K. (2019), Prawne instrumenty ingerencji wtadzy publicznej w obrot nieruchomo-
Sciami rolnymi jako srodek ksztattowania ustroju rolnego, Biatystok.

Muszalska M. (2020), Spotki handlowe a znowelizowana ustawa o ksztattowaniu ustroju
rolnego — uwagi z praktyki notarialnej, “Studia Prawa Publicznego” no. 4.



Public control of share deals in companies owning agricultural real estate 67

Opel A. (2016), Auslindische Agrarinvestitionen. “Land-Grabbing” im Spannungsfeld
zwischen Menschenrechtsschutz und Investitionsschutzrecht, Berlin.

Pastuszko R. (2017), Land grabbing. Podstawowe zagadnienia prawne, “Studia Iuridica
Lublinensia” vol. XXVI, no. 1.

Pastuszko R. (2019), Dostep do zasobu gruntow rolnych w procesach globalizacji: zagad-
nienia prawne, Lublin.

Stranz J. (2016), Wplyw nowelizacji ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego na procedure pod-
wyzszania kapitatu zaktadowego spotki akcyjnej, “Przeglad Prawa Handlowego™ no. 12.

Suchon A. (2019), Pojecie nieruchomosci rolnej, gospodarstwa rolnego i dziatalnosci rolni-
czej w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego — wybrane kwestie z praktyki notarialnej,
“Przeglad Prawa Rolnego” no. 2.

Szereda A. J. (2016), Problematyka orzeczenia sqdu w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rol-
nego, “Krakowski Przeglad Notarialny” no. 4.

Truszkiewicz Z. (2007), Wplyw planowania przestrzennego na pojecie nieruchomosci rolnej
w rozumieniu Kodeksu cywilnego, “Studia Iuridica Agraria” no. 6.

Truszkiewicz Z. (2016), Nieruchomos¢ rolna i gospodarstwo rolne w rozumieniu u.k.u.r.,
“Krakowski Przeglad Notarialny” no. 2.

Wierzbowski B. (2005), Pojecie nieruchomosci rolnej w prawie polskim, “Studia Iuridica
Agraria” vol. IV.

Wojciechowski P. (2019), Pojecie nieruchomosci rolnej, in: M. Korzycka (ed.), Instytucje
prawa rolnego, Warszawa.

PUBLIC CONTROL OF SHARE DEALS
IN COMPANIES OWNING AGRICULTURAL REAL ESTATE
IN A COMPARATIVE PERSPECTIVE

Summary

The aim of the research carried out within the framework of the publication is to eval-
uate, in a comparative perspective, the Polish concepts of public law control of share deals
in companies owning agricultural real estate. In its first part, the general shape of the Polish
model of control of transactions concerning shares of companies owning agricultural real
estate is presented. The second part of the work refers to attempts to subject such transac-
tions to public law control, undertaken in parallel in other European countries, i.e. France,
Switzerland and some Austrian federal states. This part also discusses some interesting
legislative projects being developed in this respect in some German federal states, which,
however, have not, as yet, entered into force. Conclusions drawn from the comparison of
Polish and foreign legal regulations, as well as the resulting observations relating to the
most serious problems of the solutions adopted in Poland are, in turn, the subject of the
concluding remarks.

Keywords: agricultural law, agricultural real estate, shaping of the agricultural system, sha-
re deals, agricultural enterprises
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IL CONTROLLO PUBBLICO DELL’ACQUISTO DI QUOTE
O AZIONI IN SOCIETA PROPRIETARIE
DEGLI IMMOBILI AGRICOLI IN UNA PROSPETTIVA COMPARATIVA

Riassunto

L’articolo sottopone a esame il modello polacco di controllo pubblico dell’acquisto di
quote o azioni in societa proprietarie degli immobili agricoli nella sua impostazione attuale.
L’analisi, svolta in una prospettiva comparata, prende in considerazione regolazioni in ma-
teria vigenti in Francia, Svizzera e in alcuni Stati federati dell’ Austria, come anche proposte
legislative relative al controllo pubblico di questo tipo di transazioni elaborate in alcuni Stati
federati della Germania. Nella parte conclusiva I’autore ribadisce la necessita di esercitare
il controllo pubblico dell’acquisto in esame, il che permette di fornire una risposta a un fe-
nomeno denominato come “land-grabbing”, rileva anche evidenti carenze della normativa
polacca in materia. Tali carenze concernono in particolar modo 1’ambito di applicazione del
controllo esercitato dal Centro nazionale per il sostegno agricolo, perché non determinato
in modo adeguato, riguardano anche alcuni strumenti del controllo controversi, quali diritto
di prelazione oppure diritto d’acquisto di competenza del Centro. L’autore fa notare che
soluzioni adottate in alcuni ordinamenti giuridici stranieri potrebbero diventare fonte d’ispi-
razione per il legislatore polacco, qualora esso decida di apportare modifiche agli strumenti
di controllo pubblico dell’acquisto in esame.

Parole chiave: diritto agrario, immobili agricoli, impostazione del sistema agricolo, transa-
zioni di vendita, societa agricole
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1. Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego' wpro-
wadzila do obrotu nieruchomos$ciami rolnymi wiele ograniczen, ktore sta-
nowig istotng ingerencj¢ w szeroko pojmowang wtasnosc¢ rolnicza. Wejscie
w zycie tego aktu prawnego byto w znacznej mierze zwigzane z akcesja
Polski do Unii Europejskiej. Ograniczenia zostaly wprowadzone w celu
ochrony nieruchomosci rolnych przed ich niekontrolowanym nabywaniem
przez cudzoziemcow.

Ze wzgledu na uptyw w dniu 1 maja 2016 r. okresu ochronnego na naby-
wanie nieruchomosci rolnych przez cudzoziemcow z Europejskiego Obszaru
Gospodarczego i Konfederacji Szwajcarskiej? ustawa zostata znowelizowana
ustawa z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Za-
sobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw?,
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wyjatek od zasady ,,narodowego traktowania cudzoziemcow”, gdyz z dniem nabycia przez
Polske cztonkostwa w Unii Europejskiej, tj. 1 maja 2004 r., niedopuszczalne jest jakiekolwiek
roznicowanie statusu 0sob fizycznych i prawnych panstw cztonkowskich w stosunku do po-
zycji tozsamych podmiotow polskich w dziedzinie Zycia spoteczno-gospodarczego. Por. m.in.
R. Pazdzik, A. Dudzic, Nabywanie nieruchomosci w Polsce przez osoby fizyczne i prawne
z Unii Europejskiej (uwagi na tle stanowiska negocjacyjnego), ,,Rejent” 2002, nr 12, s. 114 in.

3 Dz.U. poz. 585. Ustawa weszta w zycie z dniem 1 maja 2016 1.
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a przewidziane w niej rozwigzania przenoszg ograniczenia w obrocie nieru-
chomos$ciami rolnymi na zupehnie inny poziom. Nowelizacja ta wprowadzita
bowiem zasade, ze nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢ wylacznie rolnik
indywidualny, chyba Ze ustawa stanowi inaczej, a powierzchnia nabywanej
nieruchomosci rolnej wraz z powierzchnia nieruchomosci rolnych wcho-
dzacych w sktad gospodarstwa rodzinnego nabywcy nie moze przekroczy¢
300 ha uzytkoéw rolnych, zgodnie z art. 5 ust. 2 i 3. Aby nieco zlagodzi¢
te bardzo rygorystyczng zasade, ustawodawca dopuscit szereg wyjatkow,
m.in. nabycie nieruchomosci rolnej przez podmiot, ktory nie spetnia usta-
wowych wymogow, za zgoda dyrektora generalnego Krajowego Osrodka
Wsparcia Rolnictwa (KOWR) udzielang w formie decyzji administracyjne;j.

Tematyka badawcza podjeta w artykule dotyczy zgody dyrektora ge-
neralnego KOWR na nabycie nieruchomosci rolnej, gdy nie sg spetnione
ustawowe przestanki. Jest ona wyrazona w formie decyzji administracyjnej
1 poprzedza zawarcie umow przenoszacych wtasnos¢ nieruchomosci rolnych,
takich jak sprzedaz, darowizna czy zamiana. Istotne jest zatem ustalenie
relacji miedzy decyzja w sprawie wyrazenia zgody na nabycie nieruchomo-
$ci rolnych a umowg oraz okreslenie skutkow uchylenia takiej decyzji dla
wazno$ci zawartej umowy. Dla prowadzonych rozwazan nie bez znaczenia
pozostajg takze przestanki wyrazenia zgody na nabycie nieruchomosci rolnej
przez podmiot, ktory nie spetnia ustawowych wymogow.

Celem artykutu jest ocena ewolucji ograniczen w obrocie nieruchomo-
$ciami rolnymi, z uwzglednieniem specyficznego charakteru umow prowa-
dzacych do przeniesienia wlasnosci nieruchomosci rolnych dla realizacji
polityki rolnej panstwa oraz publicznoprawnego charakteru ingerencji wia-
dzy publicznej w obrét nieruchomosciami rolnymi. Konieczno$¢ uzyskania
zgody dyrektora generalnego KOWR na nabycie nieruchomosci rolnej przez
podmiot, ktéry nie spetnia przestanek uznania za rolnika indywidualnego,
stanowi nie tylko rozszerzenie instrumentow prawnych kontroli obrotu
nieruchomosciami rolnymi, ale podkresla takze publicznoprawny charakter
ingerencji wladzy publicznej w cywilnoprawne czynnos$ci obrotu nierucho-
mog$ciami. Taka ingerencja panstwowej osoby prawnej, kontrolowanej insty-
tucjonalnie przez wtadz¢ wykonawcza, ma czysto administracyjnoprawny
charakter i sytuuje instytucje¢ przeniesienia wtasnosci nieruchomosci rolne;j
na styku sfer prywatnoprawnej i publicznoprawne;.

2. Pojecie nabycia nieruchomosci rolnej zostato zdefiniowane w art. 2
pkt 7 u.k.u.r. bardzo szeroko, jako przeniesienie wlasnosci nieruchomosci
rolnej lub nabycie wtasnosci nieruchomosci rolnej w wyniku dokonania
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czynnosci prawnej lub orzeczenia sadu albo organu administracji publicznej,
a takze innego zdarzenia prawnego. Przeniesienie wlasnosci nie wyczerpuje
zatem w pelni pojgcia nabycia, oznacza bowiem nastepcze nabycie wlasno-
$ci rzeczy na mocy umowy. W niniejszym artykule uwaga zostanie wigc
skupiona wylacznie na umowach, ktore przenosza wtasno$¢ nieruchomosci
rolnych, takich jak: sprzedaz, zamiana, darowizna, dozywocie, przeniesienie
wlasnosci w wykonaniu zapisu zwyklego, datio in solutum, ugoda, umowa
przewlaszczenia na zabezpieczenie, umowa zbycia przedsigbiorstwa, w sktad
ktorego wchodzi nieruchomos¢ rolna.

Ze wzgledu na szczegdlny charakter prawny umow, w wyniku ktorych
nastgpuje przeniesienie wtasnosci nieruchomosci rolnych, nalezy wzig¢
pod uwage ich specyficzny rolny charakter i cele, ktére ustawodawca chce
osiagna¢. Znajduje to odzwierciedlenie w metodach regulacji zastosowanych
w takich umowach.

Odnoszac si¢ do pierwszego z tych aspektow, nalezy zauwazy¢, ze
specyfika umow w obrocie nieruchomosciami rolnymi stuzy¢ ma realizacji
polityki rolnej panstwa. Sprowadza si¢ ona do ksztaltowania pozadanej
struktury agrarnej i ochrony gospodarstwa rodzinnego, ktore podlega
ochronie konstytucyjnej. Nalezy zgodzi¢ si¢ ze Stanistawem Prutisem, ze
przeniesienie wlasno$ci nieruchomosci rolnej nalezy do sfery prawa cywil-
nego, gdyz umowa jest zawierana miedzy rownorzednymi podmiotami, ale
z uwagi na funkcje zapewnienia realizacji celow publicznych w dziedzinie
rolnictwa niejako wkracza w sfere publiczng. Dla realizacji tak okre$lonego
celu publicznego konieczne byto dopuszczenie ingerencji wtadzy publicznej
w obr6t*. Po okresie braku ograniczen w obrocie nieruchomosciami rolnymi,
ktory rozpoczat si¢ w 1990 r.° i trwat ponad 10 lat, ponownie wprowadzo-
no kontrole obrotu nieruchomos$ciami rolnymi, a specyficzne rozwigzania
przyjete w u.k.u.r. maja zapewnic realizacj¢ celow okreslonych w pream-
bule i art. 1 tejze ustawy®. Na marginesie warto zauwazy¢, ze regulacja

4 Na specyfike umow rolnych w obrocie nieruchomosciami zwrdcit uwage S. Prutis,
O umowach prawnorolnych, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2021, nr 2, s. 370.

° Ustawa z 28 lipca 1990 r. o zmianie kodeksu cywilnego (Dz.U. Nr 55, poz. 321).

¢ W preambule u.k.u.r. cele te zostaty okre$lone jako: wzmocnienie ochrony i rozwoju
gospodarstw rodzinnych, stanowigcych — w mysl Konstytucji RP — podstawe ustroju rolnego
Rzeczypospolitej Polskiej; zapewnienie wiasciwego zagospodarowania ziemi rolnej w Rze-
czypospolitej Polskiej; zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego obywateli; wspieranie
zrownowazonego rozwoju rolnictwa zgodnie z wymogami ochrony $rodowiska. Natomiast
w art. 1 u.k.u.r. cele zostaly okreslone jako: poprawa struktury obszarowej gospodarstw
rolnych; przeciwdzialanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych; zapewnienie
prowadzenia dziatalnoS$ci rolniczej w gospodarstwach rolnych przez osoby o odpowiednich
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u.k.u.r. nie obejmuje catoksztattu stosunkow wlasnosciowych w rolnictwie,
a ustawa odnosi si¢ tylko do wybranych, i to troche przypadkowo, kwestii
wilasno$ciowych’.

Poruszajac drugi ze wskazanych aspektow, juz na wstepie nalezy
zauwazy¢, ze umowy takie w polskim systemie prawa maja oczywiscie
cywilnoprawny charakter, cho¢ sg istotnie powigzane ze sferg administra-
cyjna podmiotowo i przedmiotowo. Zjawisko publicyzacji prawa rolnego,
rozumiane jako proces narastania regulacji publicznoprawnych w sprawach
rolnictwa, zostato dostrzezone w doktrynie prawa rolnego®. W obszarze
problematyki obrotu nieruchomosciami rolnymi i ograniczen wprowadzo-
nych uk.u.r. to wlasnie zgoda dyrektora generalnego KOWR na nabycie
nieruchomosci rolnej stanowi jaskrawy przejaw publicznoprawnej ingerencji
w umowe cywilnoprawng. W doktrynie wyrazono nawet poglad, ze jest
to rozwigzanie nawigzujace do poprzedniego ustroju, w ktérym czynno$é
o charakterze cywilnoprawnym, mocg ktorej dochodzi do przeniesienia
wlasnosci nieruchomosci rolnej, poprzedzona jest zgoda wyrazona w formie
decyzji administracyjnej’. Odniesienia wymaga jednak charakter prawny
rozstrzygnigcia, a przede wszystkim wzajemna relacja decyzji w sprawie
zgody na nabycie nieruchomosci rolnej oraz umowy przenoszacej wtasnos¢.

Zgode na nabycie nieruchomosci nalezy traktowa¢ jako przestanke
konieczna do zawarcia umowy i jej skutecznosci. Wydanie decyzji poprze-
dzone jest czynnosciami zmierzajagcymi do ustalenia, czy spetnione zostaty
przestanki okreslone w art. 2a ust. 4 u.k.u.r. Postulat zapewnienia pozadanej
struktury agrarnej wymaga szczegétowej reglamentacji stadium przygoto-
wawczego za pomocg przepisoOw o administracyjnoprawnym charakterze,
tym bardziej ze zgoda na nabycie powinna by¢ wydawana jako wyjatek od
zasady, i1z nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢ rolnik indywidualny.

kwalifikacjach; wspieranie rozwoju obszarow wiejskich; wdrazanie i stosowanie instrumentow
wsparcia rolnictwa; aktywna polityka rolna panstwa.

7 A. Lichorowicz podnosit t¢ kwesti¢ juz po wejsciu w zycie u.k.u.r. Pomimo prawie
dwudziestoletniego obowiazywania przepisoOw ustawy nadal reguluje ona tylko pojedyncze
instrumenty prawne stuzace pozytywnemu oddziatywaniu na ustroj rolny. A. Lichorowicz,
Instrumenty oddzialywania na strukture gruntowg Polski w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r.
o0 ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2004, nr 2, s. 387 i n.

8 R. Budzinowski, Problemy ogdlne prawa rolnego. Przemiany podstaw legislacyjnych
i koncepcji doktrynalnych, Poznan 2008, s. 138 i n.

° K. Marciniuk, Zgoda administracyjna jako przestanka nabycia nieruchomosci rolnej,
w: P. Ksigzak, J. Mikotajczyk (red.), Nieruchomosci rolne w praktyce notarialnej, Warszawa
2017, s. 121; E. Kremer, Zgoda Prezesa Agencji Nieruchomosci Rolnych jako przestanka
nabycia nieruchomosci rolnych, ,,Studia luridica Lubliniensia” 2017, t. XXVI, s. 35.
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Akt administracyjny nie jest jednak zrédlem zobowigzania. Wlasciwym
zrodtem praw i obowigzkow jest umowa cywilnoprawna. Podobne stanowi-
sko wyrazit Stefan Breyer, ktory okreslit akt administracyjny poprzedzajacy
zawarcie umowy cywilnoprawnej jako akt wewnetrzny, ktérego uchylenie
nie wplywa na niewazno$¢ zawartej na jego podstawie umowy!'’. Jednak
okolicznosci, z powodu ktorych nastapito uchylenie, moga mie¢ znaczenie
dla oceny — w $wietle prawa cywilnego — wazno$ci umowy lub dopusz-
czalnosci uchylenia si¢ od skutkow zawartego w niej o$wiadczenia woli''.
Przyjecie odmiennego stanowiska spowodowatoby konieczno$¢ uznania
umowy dotyczacej nabycia nieruchomosci rolnej za swoiste potaczenie czyn-
nosci prawnej cywilnej i aktu administracyjnego, z oczywistg przewaga tego
ostatniego. Naruszatoby to podstawowa cechg¢ stosunku cywilnoprawnego
i nie zapewniato stronom umowy dostatecznej ochrony, przystugujacej na
podstawie przepisow prawa cywilnego. Pozbawialoby nadto sady powszech-
ne prawa do samoistnego badania waznosci czynnosci cywilnoprawne;.
Spory wynikajgce z takich umow, dotyczace waznos$ci takiej umowy 1 jej
wykonania, sg bowiem sporami wynikajacymi ze stosunkoéw cywilnopraw-
nych i naleza do wlasciwosci sadow powszechnych. Dla oceny powigzan
aktu administracyjnego i cywilnoprawnej umowy przeniesienia wtasnosci
nieruchomosci rolnej znaczenie ma takze regkojmia wiary publicznej ksigg
wieczystych. Prawna ochrona nabywcy ujawnionego w ksigdze wieczystej
rodzi bowiem watpliwo$ci co do usunigcia decyzji z obrotu w drodze stwier-
dzenia niewaznosci decyzji, ktora wywotata nieodwracalne skutki prawne'2.

Poruszone zagadnienie powinno by¢ jednak analizowane takze w kon-
tekscie art. 9 u.k.u.r., ktory przewiduje sankcje niewaznosci w przypadku
nabycia wlasnosci nieruchomosci rolnej niezgodnie z przepisami ustawy.
Stanowi zatem niezalezng podstawe prawng cofnigcia skutku decyzji dy-
rektora generalnego KOWR w postaci dokonanego na jej podstawie rozpo-
rzadzenia prawem wtasnosci nieruchomosci rolnej. Niewaznos$¢ nastepuje
Z mocy samego prawa na podstawie dyspozycji art. 9 ust. 1 u.k.u.r. Zgodnie
ze wskazanym przepisem nabycie nieruchomosci rolnej, udziatu we wspot-
wlasnos$ci nieruchomosci rolnej, uzytkowania wieczystego oraz nabycie akcji

10°S. Breyer, Przeniesienie wlasnosci nieruchomosci, Warszawa 1976, s. 308 i n. Nalezy
takze odnotowa¢ odmienne stanowisko, zgodnie z ktorym akt administracyjny jest aktem
zewngtrznym, o charakterze konstytutywnym, tworzacym nowy stan prawny. Por. P.J. Sobal,
Rola decyzji administracyjnej w ksztattowaniu stosunkow cywilnoprawnych. Na przyktadzie
gospodarki terenami urbanistycznymi, Rzeszow 1974, s. 115 in.

' Orzeczenie catej Izby Sadu Najwyzszego z 25 kwietnia 1964 r., III CO 12/64, OSNC
1964/12, poz. 244.

12 Uchwata SN z 28 maja 1992 r., IIT AZP 4/92, OSNC 1992/12, poz. 211.
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i udziatéw w spotce prawa handlowego bedacej whascicielem nieruchomosci
rolnej o powierzchni co najmniej 5 ha albo nieruchomosci rolnych o tacznej
powierzchni co najmniej 5 ha dokonane niezgodnie z przepisami ustawy
jest niewazne. Stan niewazno$ci czynnosci prawnej dokonanej niezgodnie
Z ustawg powstaje z mocy samego prawa, a orzeczenie stwierdzajace nie-
wazno$¢ umowy ma charakter deklaratoryjny.

3. Do oceny poziomu ingerencji wtadzy publicznej w obrot nieruchomo-
$ciami rolnymi, ktorego przejawem jest zgoda dyrektora generalnego KOWR
na nabycie nieruchomosci rolnej, konieczna jest rowniez analiza przestanek
wydania takiej decyzji. Znaczenie ma bowiem nie tylko forma ingerencji
w obrot nieruchomog$ciami rolnymi, poprzez koniecznos¢ uprzedniego wyda-
nia decyzji przez dyrektora generalnego KOWR, w przypadkach wskazanych
w art. 2a ust. 4 uk.u.r., ale takze mocno ocenny charakter takiej decyzji'.
Nowelizacja u.k.u.r. z 26 kwietnia 2019 r. co prawda nieco zobiektyzowata
te procedurg, usuneta elementy dysfunkcyjne i ograniczyta elementy ocenne,
jednak nie uchylita ich zupetnie. Jest to tym bardziej istotne, ze zgoda dy-
rektora generalnego KOWR wkracza wtadczo w atrybuty prawa wiasnosci,
ktorych gwarancje stanowi art. 64 w zw. z art. 23 Konstytucji RP. O na-
ruszeniu istoty prawa mozna mowi¢ bowiem wowczas, gdy wprowadzane
ograniczenia dotycza podstawowych uprawnien sktadajacych sie na tres¢
danego prawa i uniemozliwiaja realizowanie przez to prawo funkcji, jaka
ma ono spetnia¢ w porzadku prawnym'4. A zatem wiasciciel powinien mie¢
mozliwo$¢ nie tylko rozporzadzania swoim prawem, ale takze decydowa-
nia na czyja rzecz i za jakg cen¢. Nie tagodzi tego bynajmniej obowigzek
KOWR nabycia takiej nieruchomosci za cene ustalong przy zastosowaniu
sposobow okreslenia warto$ci nieruchomosci przewidzianych w przepisach
ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami'®. Ponadto

13 D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz,
Warszawa 2020, s. 111 i n.; P. Blajer, W. Gonet, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego.
Komentarz, Warszawa 2020, s. 118 i n.; J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego.
Komentarz, Warszawa 2019, s. 137 i n.

4 Wyrok TK z 19 grudnia 2002 r., K 33/02, OTK-A 2002/7.

15 W uzasadnieniu projektu ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu
Wriasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw podnoszono natomiast
niestusznie, ze ochronie praw wilascicieli do rozporzadzania przedmiotem prawa wlasnosci
shuzy¢ ma rozwigzanie, zgodnie z ktérym w razie gdy prezes ANR (obecnie dyrektor gene-
ralny KOWR) nie wyrazi zgody na nabycie takiej nieruchomosci, Agencja (KOWR) bedzie
zobowigzana do jej nabycia po cenie wynikajacej z oszacowania. Zob. Rzadowy projekt
ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
oraz o zmianie niektorych ustaw, druk 293.
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trzeba mie¢ na wzgledzie, ze wladczy tryb kontroli obrotu nieruchomos$ciami
poprzez koniecznos$¢ uzyskania zgody dyrektora generalnego KOWR na
nabycie nieruchomosci rolnej jest w zasadzie jedynym sposobem nabycia
nieruchomosci przez osoby prawne oraz jednostki organizacyjne posiadajace
zdolnos$¢ prawna.

Szczegolowa analiza przestanek uzyskania zgody dyrektora generalnego
KOWR byta juz przedmiotem wielu analiz komentarzowych przedstawicieli
doktryny prawa rolnego, totez uwaga zostanie tu zwrocona wylacznie na
wybrane aspekty ocenne, ktore wptywaja na uznaniowy charakter decyzji
administracyjnej. Cho¢ decyzje podlegaja kontroli zarowno w trybie admi-
nistracyjnym, jak i sadowoadministracyjnym, to ograniczony charakter tej
kontroli czyni z nich raczej instrument zarzadczy dyrektora generalnego
KOWR i dzialajacych z jego upowaznienia dyrektorow terenowych jedno-
stek organizacyjnych.

Zgodnie z obecnie obowigzujacym brzmieniem art. 2a ust. 4 u.k.u.r. decy-
zja w sprawie wyrazenia zgody na nabycie moze zosta¢ wydana na wniosek
zbywcy, ktory wykaze, ze nie bylo mozliwo$ci sprzedazy nieruchomosci
rolnej na rzecz rolnika indywidualnego, chyba Ze nabycie ma nastgpi¢ na
podstawie innej niz sprzedaz czynno$ci prawnej. Zrezygnowano zatem
z koniecznosci wykazania braku mozliwo$ci sprzedazy na rzecz szerokiego
katalogu podmiotow, o ktérych mowa w art. 2a ust. 1 12, co byto wlasciwie
niemozliwe do wykazania. Poza tym jednoznacznie okreslono, ze nalezy
wykaza¢ wyltgcznie brak mozliwosci sprzedazy nieruchomosci rolnej, a nie —
jak to byto poprzednio — takze przeniesienia wtasnosci nieruchomosci rolne;j
w drodze innych czynno$ci, np. zamiany czy darowizny. Zobiektyzowaniu
tej przestanki stuzy z pewnos$cig wdrozenie systemu teleinformatycznego,
w ktorym zamieszczenie ogloszenia powoduje okreslone ustawowo skutki
prawne. Wyczerpanie przewidzianego dla ogloszen trybu pozwala wyka-
zaé, 1z nie byto mozliwosci nabycia konkretnej nieruchomosci rolnej przez
rolnika indywidualnego. W nowelizacji zastgpiono takze wymog dawania
przez nabywce rekojmi nalezytego prowadzenia dziatalnos$ci rolniczej zo-
bowigzaniem nabywcy do prowadzenia dziatalnos$ci rolniczej na nabywane;j
nieruchomosci. Niezmieniona pozostata natomiast przestanka polegajaca na
tym, ze w wyniku nabycia nie moze doj$¢ do nadmiernej koncentracji grun-
tow rolnych. Wobec braku definicji tego zwrotu w u.k.u.r. pozostaje on nadal
klauzulg generalna, a ocena spehniania tej przestanki odbywa si¢ w ramach
swobody decyzyjnej dyrektora generalnego KOWR. Formutujac kryterium
nadmiernej koncentracji gruntow, ustawodawca nie odwotat si¢ bowiem do
okreslonej w art. 2a ust. 2 i art. 6 ust. 1 u.k.u.r. normy obszarowej 300 ha.
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Kolejna przestanka uzyskania zgody KOWR dodana nowelizacja
z 2019 r. dotyczy nabycia nieruchomosci rolnej z zamiarem utworzenia
gospodarstwa rodzinnego. W tym przypadku ustawodawcy przyswiecata
zapewne mysl o realizacji postulatu zapewnienia prowadzenia gospodarstw
rolnych przez osoby posiadajace do tego odpowiednie kwalifikacje. Nabywca
moze by¢ bowiem wyltacznie podmiot, ktory spetnia przestanki okreslone
w art. 6 u.k.u.r,, tj. posiada kwalifikacje rolnicze, zobowiaze si¢ do prowa-
dzenia dziatalnosci rolniczej na nabytej nieruchomosci rolnej, zobowigze
si¢ do zamieszkiwania w okresie 5 lat od dnia nabycia nieruchomosci rolne;j
na terenie gminy, na obszarze ktorej potozona jest jedna z nieruchomosci
rolnych, ktéra wejdzie w sktad utworzonego gospodarstwa rolnego. Po-
wstate w ten sposéb gospodarstwo powinno natomiast spetnia¢ przestanki
obszarowe, tj. aby powierzchnia uzytkow rolnych byta nie mniejsza niz 1 ha
i nie wigksza niz 300 ha'®.

Zgoda na nabycie nieruchomosci rolnej moze zosta¢ takze wydana na
wniosek osoby fizycznej zamierzajacej powigkszy¢ gospodarstwo rolne.
Nabywca nie musi wowczas spetniac¢ przestanek podmiotowych i przed-
miotowych rolnika indywidualnego i gospodarstwa rodzinnego, a przestanki
zostaly okreslone odmiennie. Powigzane one zostaty bowiem z pomoca
uzyskiwang w ramach PROW na lata 2014-2022, dziatanie ,,Rozwoj gospo-
darstw i dziatalno$ci gospodarczej”, poddziatanie ,,Pomoc w rozpoczeciu
dziatalnosci gospodarczej na rzecz mtodych rolnikow”'”. Ponadto nabycie
nieruchomosci rolnej musi by¢ zgodne z warunkami uzyskania tej pomocy,
nabywca zobowigze si¢ do prowadzenia dziatalnosci rolniczej na nabytej
nieruchomosci rolnej oraz do zamieszkiwania w okresie 5 lat od dnia na-
bycia nieruchomosci rolnej na terenie gminy na obszarze, ktorej potozona

16 Wnioskodawca w dniu ztozenia wniosku nie spetnia jeszcze przestanek z art. 6 u.k.u.r.,
nie jest zatem rolnikiem indywidualnym, a gospodarstwo rolne stanie si¢ gospodarstwem ro-
dzinnym po uptywie 5 lat. J. Bieluk nazywa takie gospodarstwa ,,gospodarstwami rodzinnymi
w trakcie tworzenia”. Por. J. Bieluk, Ustawa o ksztaltowaniu..., s. 162 in.

17 Obowigzywanie PROW zostato przedtuzone w nieco tylko zmodyfikowanej formie
mocg rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/2220 z 23 grudnia 2020 r.
ustanawiajgcego niektore przepisy przejsciowe dotyczace wsparcia z Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréow Wigjskich i z Europejskiego Funduszu Rolniczego
Gwarancji w latach 2021 1 2022 oraz zmieniajacego rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013, (UE)
nr 1306/2013 1 (UE) nr 1307/2013 w odniesieniu do zasobdw i stosowania w latach 2021
12022 oraz rozporzadzenia (UE) nr 1308/2013 w odniesieniu do zasobdw i rozdziatu takiego
wsparcia na lata 2021 i 2022 (Dz.Urz. UE z 23.12.2020 r., L 437/1) i ustawy z 17 grudnia
2021 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwiazku z przedtuzeniem realizacji Programu Rozwoju
Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020 (Dz.U. z 2022 r., poz. 88).
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jest jedna z nieruchomosci rolnych, ktora wejdzie w sktad gospodarstwa
rodzinnego, a w wyniku nabycia nie dojdzie do nadmiernej koncentracji
gruntow rolnych. Takze w tym przypadku nie doszto do powigzania pojecia
,nadmierna koncentracja gruntow” z normg obszarowa 300 ha, wyrazong
w art. 5 ust. 1 pkt 2 1 art. 6 ust. 1 u.k.u.r,, a decyzja dyrektora generalnego
KOWR bedzie miata ocenny, uznaniowy charakter!®.

Nowelizacjg z 26 kwietnia 2019 r. rozszerzono katalog podmiotow, ktdre
moga naby¢ nieruchomos¢ rolng za zgoda dyrektora generalnego KOWR
o publiczng lub niepubliczng uczelnie, jezeli nabywana nieruchomos¢ rolna
jest niezbedna do realizacji celow dydaktycznych lub prowadzenia badan
naukowych albo prac rozwojowych oraz bedzie przez t¢ uczelni¢ wykorzy-
stywana na cele rolnicze. Przestanka ta nie budzi watpliwos$ci ani w zakresie
celowosci jej wprowadzenia, ani formalnych aspektow jej sformutowania
wukur

Ostatnig przestanka udzielenia zgody przez dyrektora generalnego
KOWR jest przeznaczenie nieruchomosci rolnej potozonej w obszarze
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego w rozumieniu art. 6 ustawy
z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami lub w granicach linii
rozgraniczajacych teren lokalizacji takiej inwestycji. Nabywca nieruchomo-
$ci rolnej jest zostaly zobowigzany do rozpoczgcia inwestycji w terminie
12 miesigcy od dnia nabycia nieruchomosci oraz zakonczenia jej realizacji
w terminie wskazanym we wniosku.

Tak sformutowane przestanki wyrazenia zgody przez dyrektora general-
nego KOWR na nabycie nieruchomosci rolnej powoduja, ze rozstrzygnie-
cia— przynajmniej czg¢Sciowo — objete sa wladzg dyskrecjonalng. Przejawia
si¢ to w posiadaniu przez jednostke petniagca funkcje organu administracji
publicznej pewnych luzoéw decyzyjnych'. Doktryna prawa administracyj-
nego zalicza do nich w szczeg6lnos$ci luz interpretacyjny (odnoszacy si¢ do

18 Por. R. Michatowski, Przeciwdzialanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rol-
nych przy sprzedazy gruntow z Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, ,,Studia luridica
Agraria” 2012, t. 10, s. 503 i n.

1 Wedtug J. Zimmermanna dyskrecjonalno$¢ jest pojgciem szerszym anizeli uznanie
administracyjne. Dyskrecjonalno$¢ oznacza wszelki luz w zewnetrznych zachowaniach
organu administracji publicznej, niezaleznie od formy, w jakiej dziala administracja. Moze
ona wystepowac na wszystkich etapach stosowania prawa w rozumieniu waskim, tj. rozstrzy-
gania indywidualnych spraw: na etapie wyktadni prawa i ustalania stanu faktycznego sprawy,
a takze poza obszarami jurysdykcji administracyjnej, a wige np. w relacjach o charakterze
prywatnoprawnym. Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa
2013, 5. 204.
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etapu ustalania stanu prawnego — wyktadni przepisow), zwlaszcza w zakresie
wyktadni pojec¢ nieostrych.

W odniesieniu do ograniczen w obrocie nieruchomosciami rolnymi,
ktore wkraczaja w sfer¢ chronionej konstytucyjnie sfery wtasnosci, wia-
dza dyskrecjonalna KOWR, polegajaca na swobodnej interpretacji pojec
niedookres$lonych, moze si¢ wigza¢ z ryzykiem naduzywania przyznanej
mu swobody. Realizacja zatozen polityki rolnej panstwa, polegajaca na
ksztattowaniu pozadanej struktury agrarnej, przy braku jednoznacznych
przestanek legalnych wydaje si¢ dalece niewystarczajaca.

4. Reasumujac, nalezy zauwazy¢ wzrost ingerencji panstwa w obrot
nieruchomosciami rolnymi po 2016 r. Proces ten realizowany jest przy za-
stosowaniu zar6wno metod prywatnoprawnych, jak i publicznoprawnych.
Konieczno$¢ uzyskania zgody dyrektora generalnego KOWR stanowi
przyktad wtadczego ingerowania w sfere prawa wtasnosci. Daje to asumpt
do wyrazenia obawy o ograniczenie prawa wtasnos$ci, ktore uszczupla kon-
stytucyjne granice ochrony tego prawa i narusza jego tre$¢. Ten dos¢ ogdlny
wniosek pozwala na sformutowanie uwag szczegotowych.

Po pierwsze, poprzedzenie umowy cywilnoprawnej, ktéra prowadzi do
przeniesienia wlasnosci nieruchomosci rolnej, konieczno$cia uzyskania de-
cyzji administracyjnej dyrektora generalnego KOWR stanowi rozwiazanie,
ktore zmusza do dostrzezenia specyfiki takich umoéw rolnych, w ktorych
element publicznoprawny wydaje si¢ mie¢ pierwszorzedne znaczenie.
O przynalezno$ci takiej umowy do sfery cywilnoprawnej decyduje jednak
zrodto praw i obowigzkow stron, ktorym jest umowa.

Istotne znaczenie ma takze ustalenie, ze usuniecie z obrotu prawnego
decyzji administracyjnej nie przesadza o waznosci umowy. Stanowi nato-
miast przestanke niewaznosci czynnos$ci prawnej na podstawie art. 9 u.k.u.r.

Ocena poziomu ingerencji wladzy publicznej w obroét nieruchomos$ciami
rolnymi, ktora niepodwazalnie jest decyzja dyrektora generalnego KOWR,
powinna by¢ dokonana z uwzglednieniem ocennego, uznaniowego cha-
rakteru takiej decyzji. Nieprecyzyjny charakter tych przestanek powoduje
bowiem stan niepewnosci u strony postgpowania, ktora sktadajac wniosek,
nie moze by¢ pewna rozstrzygnigcia.

Stanu niepewno$ci prawnej nie usuwa takze przewidziany ustawowo
tryb zaskarzania, gdzie organem wyzszego stopnia jest minister rolnictwa
1 rozwoju wsi, ani mozliwos¢ wniesienia skargi do sadu administracyjnego.
Nalezy bowiem pamietac, ze jest to decyzja wydana na podstawie przestanek,
w ktorych uzyte zostaty pojecia niedookreslone, a KOWR — pomimo ram
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prawnych wytyczonych przepisami u.k.u.r. — dysponuje pewnym luzem de-
cyzyjnym, ktory zawiera si¢ w zakresie wladzy dyskrecjonalnej, dotyczacej
ksztattowania pozadanej struktury agrarnej. Sad administracyjny nie jest
wowczas pozbawiony mozliwos$ci kontroli rozstrzygnigcia. Zakres kontroli
decyzji wydanej w ramach wiladzy dyskrecjonalnej organu administracji
publicznej sprowadza si¢ jednak, co do zasady, do ustalenia, czy na pod-
stawie przepisow prawa dopuszczalne bylo wydanie decyzji, czy przy jej
wydaniu organ nie przekroczyt granic swobody decyzyjnej i czy uzasadnit
rozstrzygnigcie dostatecznie zindywidualizowanymi przestankami®.
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CONSENT OF THE GENERAL DIRECTOR
OF THE STATE CENTRE FOR THE SUPPORT OF AGRICULTURE
FOR THE ACQUISITION OF AGRICULTURAL PROPERTY.
SELECTED LEGAL ISSUES

Summary

The aim of this study was to assess the evolution of restrictions on the trading in ag-
ricultural real estate, taking into account the specific nature of contracts that lead to the
transfer of agricultural real estate, and the public law nature of interference exercised by
a public authority in the trading in agricultural real estate. A particular manifestation of such
interference is the requirement of a consent of the General Director of the State Centre for
the Support of Agriculture prior to the acquisition of agricultural real estate by an entity that
does not meet the statutory prerequisites. The consent takes the form of an administrative
decision and precedes the conclusion of agreements resulting in the transfer of ownership
of agricultural real estate. The study has determined that there is an ongoing increase of the
state interference in the trading in agricultural real estate being implemented with the use of
public law means. The mandatory consent of the General Director of the State Centre for the
Support of Agriculture constitutes a sovereign interference in the sphere of property rights.

Keywords: National Centre for the Support of Agriculture, decision of the General Director,
limitation of the ownership of agricultural real estate

L’AUTORIZZAZIONE DEL DIRETTORE GENERALE
DEL CENTRO NAZIONALE PER IL SOSTEGNO AGRICOLO
ALL’ACQUISTO DELL'IMMOBILE AGRICOLO.
ALCUNI PROBLEMI GIURIDICI SCELTI

Riassunto

L’articolo si propone di valutare I’evoluzione dei vincoli alla compravendita degli im-
mobili agricoli, tenendo conto sia della specificita dei contratti di trasferimento di proprieta
degli immobili agricoli sia di un carattere pubblico che caratterizza I’ingerenza della pub-
blica amministrazione nella compravendita in esame. Un caso particolare di tale ingerenza
¢ I’autorizzazione del Direttore generale del Centro nazionale per il sostegno agricolo all’ac-
quisto di un immobile agricolo da parte di un ente che non soddisfa i requisiti di legge. Tale
autorizzazione ¢ espressa sotto forma di decisione amministrativa e viene rilasciata prima
della stipulazione dei contratti di trasferimento di proprieta degli immobili agricoli. Nella
parte conclusiva 1’autrice fa notare che la suddetta ingerenza ¢ aumentata. Questo proces-
so si realizza attraverso modalita di carattere pubblico in quanto il fatto di dover ottenere
I’autorizzazione del Direttore generale del Centro ¢ un’ingerenza imperiosa nella sfera dei
diritti di proprieta.

Parole chiave: Centro nazionale per il sostegno agricolo, decisione del Direttore generale,
vincoli alla proprieta degli immobili agricoli
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Nierzetelny marketing ekologiczny
w kontekscie warunkow
produkcji ekologicznej

1. Ukierunkowanie producentéw rolnych na podejmowanie dziatan pro-
ekologicznych i akcentowana idea zrGwnowazonego rozwoju sg nazywane
mianem ,,ckotrendu”, ktory wywodzi si¢ z marketingu spotecznego. Z kolei
marketing spoteczny polega na okresleniu potrzeb, wymagan i interesow
rynkow docelowych oraz na dostarczaniu pozadanego zadowolenia w sposdb
bardziej efektywny i wydajny niz konkurencja, przy jednoczesnym zacho-
waniu lub podniesieniu dobrobytu konsumenta i spoteczenstwa'. Nazywany
jest on réwniez ekomarketingiem, zielonym marketingiem, marketingiem
srodowiskowym lub marketingiem proekologicznym.

Wielu producentow, zwlaszcza wyrobow zywnoSciowych, w tym su-
plementow diety i dietetycznych $rodkow spozywcezych specjalnego prze-
znaczenia, dopuszcza si¢ ekomanipulacji, poprzez zabiegi realizowane
wylacznie w sferze wizualnej i jezykowej, nie prowadzac jednak produkcji
ekologicznej. Wobec rosnacego zapotrzebowania na produkty ekologiczne
producenci czesto prezentujg swoj asortyment, stosujac takie okreslenia,
jak: ,,bez konserwantow”, ,,prosto od chtopa”, ,,zdrowy”, ,,z ekologicznych
zrodet” czy ,,dbamy o srodowisko naturalne”. Czesto jednak produkty tak
oznaczone nie pochodza z produkcji ekologiczne;.

* Uniwersytet Przyrodniczy w Poznaniu.

' Ph. Kotler, Marketing. Analiza, planowanie, wdrazanie i kontrola, Warszawa 1994,
s.25; S. Zaremba-Warnke, Pojecie marketingu ekologicznego, w: S. Zaremba-Warnke (red.),
Marketing ekologiczny, Wroctaw 2009, s. 100.

PPR 2(31), 2022: 81-97. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2022.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).
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Skala takich dziatan pozwolita na wyodrgbnienie zjawiska zwanego ,,nie-
rzetelnym marketingiem ekologicznym” (ang. greenwashing), polegajacego
na wprowadzaniu odbiorcéw w btad w odniesieniu do praktyk ekologicznych
producentow lub korzysci ekologicznych jego produktu®. Termin greenwa-
shing stanowi polaczenie stow: green — zielony, ekologiczny i withewash
— wybielanie (w metaforycznym sensie), jednak w praktyce gospodarczej
greenwashing nierzadko wykracza poza samg dziatalno$¢ marketingowa
o charakterze wylacznie komercyjnym?®.

Charakteryzowanie produktéow jako posiadajacych wlasciwosci eko-
logiczne i w zwigzku z tym prozdrowotne wplywa na zachowania konsu-
mentow. Zwlaszcza konsumenci o wyzszych dochodach czesto wybieraja
produkty sugerujace ich ekologiczne pochodzenie. Wzgledy te powoduja, ze
producenci chetnie umieszczaja na swoich produktach oznaczenia powszech-
nie utozsamiane z produkcja ekologiczng, jak ,,bio”, ,.eko” i ,,organic”.
Istotny jest takze wyglad opakowania z dominujagcym kolorem zielonym
czy z symbolem gwiazd i liscia®. Jednakze samo uzycie wspomnianych
termin6éw 1 symboli w oznakowaniu produktu jest dopuszczalne wytacznie
po spetnieniu $cisle okreslonych warunkéw ustawowych. Ustawodawca
stanowi, ze kazdy etap produkcji ekologicznej, poczawszy od produkc;ji,
przez przetwarzanie, przechowywanie i transport, po sprzedaz ostatecznemu
konsumentowi, musi podlega¢ kontroli i certyfikacji®.

Za podjeciem niniejszej tematyki badawczej przemawiajg glownie
wzgledy poznawcze, spoteczno-gospodarcze i praktyczne. Jesli chodzi
o wzgledy poznawcze, warto odnotowac, ze nierzetelny marketing ekolo-
giczny w kontekscie warunkéw produkceji ekologicznej nie byt szerzej oma-
wiany w literaturze w prawniczej i ekonomicznej. Wprawdzie zagadnienia
dotyczace warunkow produkcji ekologicznej oraz marketingu produktéw
wytworzonych w ten sposob cieszyly si¢ duzym zainteresowaniem?®, ale

2 B. Fert, Nierzetelny marketing ekologiczny (i grgenwashing) — opis zjawiska i proba
Jjego kwalifikacji prawnej, ,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2015, nr 2, s. 235-236.

3 1. Nestoruk, Greenwashing, czyli nierzetelny marketing ekologiczny w prawie ame-
ryvkanskim, ,Radca Prawny” 2011, nr 7-8, s. 9 i cytowana tam literatura; 1. Przybojewska,
Qreenwashing w kontekscie unormowan prawnych, ,,Prawne Problemy Gornictwa i Ochrony
Srodowiska” 2022, nr 1,s. 1in.

4 B. Bulacz, Znaki towarowe w marketingu ekologicznym, ,,Kwartalnik Urzedu Paten-
towego RP” 2020, nr 2(45), s. 13.

5 B. Sazonska, Wymogi formalno-prawne dla przetworstwa ekologicznego, Radom
2011, s. 5.

¢ S. Prutis, Regulacje prawne produkcji ekologicznej w rolnictwie polskim, ,,Studia Turidi-

caAgraria” 2013, nr 11, s. 39-60; K. Leskiewicz, Nowe spojrzenie na rolnictwo ekologiczne
— aspekty prawne, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2014, nr 2, s. 121-133; A. Niewiadomski,
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publikacje te w duzej mierze dotyczg nieaktualnego juz stanu prawnego’.
Od 1 stycznia 2022 r. obowigzujacym aktem prawnym, zwanym rowniez
aktem podstawowym, jest rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2018/848 z 30 maja 2018 r. w sprawie produkcji ekologicznej
i znakowania produktéw ekologicznych i uchylajace rozporzadzenie Rady
(WE) nr 834/2007%. Wdrozenie go do krajowego porzadku prawnego na-
stapito ustawg z 23 czerwca 2022 r. o rolnictwie ekologicznym i produkcji
ekologicznej’.

Jesli chodzi o wzgledy spoteczno-gospodarcze, to trzeba podkreslic¢ za-
réwno znaczacy wzrost zainteresowania rolnictwem ekologicznym i produk-
tami wytwarzanymi metodami ekologicznymi na rynku migdzynarodowym,
jak i nasilajace si¢ negatywne oddzialywanie rolnictwa konwencjonalnego
na $rodowisko przyrodnicze. W tym zakresie na uwage zastuguja zatozenia
nowej Wspdlnej Polityki Rolnej na lata 2023-2027. Wedhug projektodawcow
powinna ona stuzy¢ przede wszystkim ochronie srodowiska naturalnego
i rozwojowi rolnictwa ekologicznego'.

Prosrodowiskowe determinanty polskiej i europejskiej polityki rolnej, ,,Studia luridica Lubli-
nensia” 2017, t. XXVI, nr 1, s. 271-286; W. Luczka, Stan badan nad rolnictwem ekologicznym
w Polsce, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2016, nr 453,
s. 64-76; eadem, Rynek zywnosci ekologicznej, Warszawa 2007, s. 76; M. Grzybowska-Brze-
zinska, Wphyw instrumentow marketingu ekologicznego na zachowania konsumentow na rynku
produktow spozywczych, ,Marketing i Zarzadzanie” 2013, nr 30, s. 47-58; E. Rudawska,
Marketing zrownowazony — nowe oblicze kapitalizmu?, ,,Ekonomia” 2013, nr 3, s. 75-88.

7 Publikacje te dotyczyty rozporzadzenia Rady (WE) nr 834/2007 z 28 czerwca 2007 r.
w sprawie produkcji ekologicznej i znakowania produktéw ekologicznych i uchylajace roz-
porzadzenie (EWG) nr 2092/91 (Dz. Urz. L 189 z 20 lipca 2007 r.) oraz ustawy z 25 czerwca
2009 r. o rolnictwie ekologicznym (Dz. U. Nr 116, poz. 975) i regulacji wczes$niejszych.

8 Dz.Urz. UE L 150/1, s. 1 (dalej: rozporzadzenie nr 2018/848).

® Dz.U. poz. 1370. Ustawa ta uchyla ustawg¢ z 25 czerwca 2009 r. o rolnictwie ekolo-
gicznym.

10" Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/2115 z 2 grudnia 2021 r.
ustanawiajace przepisy dotyczace wsparcia planow strategicznych sporzadzanych przez
panstwa czlonkowskie w ramach wspolnej polityki rolnej (plandéw strategicznych WPR)
i finansowanych z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG) i z Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW) oraz uchylajace rozpo-
rzadzenia (UE) nr 1305/2013 i (UE) nr 1307/2013 (Dz. Urz. UE L 435/1) oraz rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/2117 z 2 grudnia 2021 r. zmieniajace rozporza-
dzenia (UE) nr 1308/2013 ustanawiajace wspodlng organizacj¢ rynkéw produktow rolnych,
(UE) nr 1151/2012 w sprawie systemow jakos$ci produktow rolnych i §rodkow spozywczych,
(UE) nr 251/2014 w sprawie definicji, opisu, prezentacji, etykietowania i ochrony oznaczen
geograficznych aromatyzowanych produktéw sektora wina i (UE) nr 228/2013 ustanawiajace
szczegodlne $rodki w dziedzinie rolnictwa na rzecz region6w najbardziej oddalonych w Unii
Europejskiej (Dz. Urz. UE L 435/262).



84 1zABELA HASINSKA

Wspolna Polityka Rolna bedzie realizowac strategi¢ Europejski Zielony
Lad" oraz towarzyszace jej strategie ,,0d pola do stotu'? i ,,bior6znorodnos¢
203013, dotyczace rolnictwa. Glownym celem strategii ,,od pola do stotu”
jest zwiekszenie produkcji ekologicznej, tak aby do 2030 r. zostalo na nig
przeznaczonych 25% gruntéw rolnych. Natomiast rolnictwo ekologiczne
powinno stanowi¢ podstawowy komponent Europejskiego Zielonego Ladu,
mogacy skutecznie przyczynic¢ si¢ do ochrony klimatu i bior6znorodnosci'.

Wzgledy praktyczne sg z kolei zwigzane ze stosowaniem prawa w kon-
tekscie spetniania warunkow dotyczacych produkcji ekologicznej zawartych
w regulacjach prawnych. Zarowno producenci podejmujacy si¢ wytwarza-
nia produktéw rolnych metoda ekologiczna, jak i jednostki certyfikujace,
sprawujace kontrole i dokonujace certyfikacji powinny zna¢ obowigzujace
w tym wzgledzie przepisy prawa. Obowiazek nalezytej realizacji norm
okreslajacych warunki produkcji ekologicznej ma gwarantowac, ze produkty
oznaczone jako ekologiczne beda posiadaty takie wiasciwosci. Rosnacy
popyt na wysokiej jakosci produkty ekologiczne wymaga takiego wspot-
dziatania podmiotow w zakresie przestrzegania przepisoOw regulujacych
produkcje ekologiczna, ktére bedzie stuzy¢ zapewnieniu uczciwej konku-
rencji i ochronie konsumenta.

Kolejnym problemem praktycznym jest skuteczno$¢ sankcji za nie-
przestrzeganie warunkow produkcji ekologicznej, w tym za wprowadzanie
konsumentéw w blad i falszywe stylizowanie wyrobow na ekologiczne®.
Chodzi zwlaszcza o to, czy przewidziane w przepisach kary finansowe beda
faktycznie przeciwdziataly nierzetelnemu marketingowi ekologicznemu.

' Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej,
Rady Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow Europejski
Zielony Lad, COM(2019) 640 wersja ostateczna, EUR-Lex — 52019DC0640 — PL.

12 Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego, Rady, Rady Euro-
pejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondéw Strategia ,,0d pola do
stolu” na rzecz sprawiedliwego, zdrowego i przyjaznego dla srodowiska systemu zywnoscio-
wego, COM (2020) 381 wersja ostateczna, EUR-Lex — 52020DC0381 — PL.

13 Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego, Rady, Rady Euro-
pejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw, Unijna Strategia na
rzecz bioréznorodnosci do 2030 r. Przywracanie natury do naszego zycia, COM(2020) 380.

4 J. Groszyk, Rolnictwo ekologiczne w Polsce w kontekscie strategii unijnych, ,Infos”
2022, nr 4(296), s. 3-4.

IS M. Trempata, Odpowiedzialnos¢ za wprowadzenie konsumentow w blgd poprzez
sugerowanie szczegolnych wlasciwosci zywnosci, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2013, nr 2,
s. 107-125; K. Leskiewicz, Sankcje w rolnictwie ekologicznym, ,,Przeglad Prawa Rolnego”
2010, nr 1, s. 51-71.
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Celem niniejszych rozwazan jest znalezienie odpowiedzi na pytanie,
czy nowe regulacje prawne w wystarczajacy sposob chronig konsumentow
przed nierzetelnym marketingiem ekologicznym. Realizacji tego celu przy-
porzadkowana zostala struktura artykulu. Punktem wyjscia jest okreslenie
warunkow produkcji ekologicznej, zasad certyfikacji oraz sankcji za ich
naruszenie, a kolejne rozwazania dotycza zasad znakowania produktow
ekologicznych i stosowanych praktyk marketingowych w kontekscie pro-
dukcji ekologiczne;j.

2. Wedtug definicji zawartej w rozporzadzeniu nr 2018/848 produkcja
ekologiczna oznacza stosowanie, takze w okresie konwersji, metod produkcji
zgodnych z niniejszym rozporzadzeniem na wszystkich etapach produk-
cji, przygotowania i dystrybucji. Z kolei produkt ekologiczny to produkt
powstaly w wyniku produkcji ekologicznej, inny niz produkt wytworzony
w okresie konwersji. Produkty pochodzace z lowiectwa lub polowu dzikich
zwierzat nie sa uwazane za produkty ekologiczne (art. 3 pkt 2). O uznaniu
okreslonego produktu za produkt ekologiczny decyduja nie jego szczegdlne
cechy czy wlasciwosci, ale metoda jego wytwarzania.

Produkcja ekologiczna obejmuje produkty pochodzenia rolniczego,
w tym produkty akwakultury i pszczelarstwa oraz produkty bedace po-
chodnymi takich produktow, w przypadku gdy produkty te sa lub maja by¢
wytwarzane, przygotowywane, znakowane, dystrybuowane, wprowadzane
do obrotu lub przywozone do Unii badz wywozone z Unii. Naleza do nich
zywe lub nieprzetworzone produkty rolne, w tym nasiona i inny materiat
przeznaczony do reprodukcji ro$lin, oraz przetworzone produkty rolne
przeznaczone do wykorzystania jako zywnos$c¢ i pasze (art. 2 ust. 1)°.

Podjecie produkcji ekologicznej wymaga przestrzegania okreslonych
zasad. Do najwazniejszych z nich naleza: zakaz stosowania GMO, zakaz
stosowania promieniowania jonizujacego, ograniczenie zastosowania nawo-
z6w sztucznych, srodkow chwastobdjczych, w tym pestycydow, oraz zakaz

16 Obecnie bgdzie mozna produkowaé, certyfikowac i znakowac takze drozdze uzywane
jako zywnos¢ lub pasze; herbate paragwajska, kukurydze cukrowa, liscie winorosli, rdzenie
palmowe, kietki chmielu i inne podobne jadalne czgsci roslin i wytwarzane z nich produkty;
s6l morska i inne rodzaje soli stosowane w zZywnosci i paszy; kokon jedwabnika nadajacy
si¢ do zwijania; naturalne gumy i zywice; wosk pszczeli; olejki eteryczne; zatyczki z korka
naturalnego, nieaglomerowane i bez zadnych substancji wiazacych; baweing, niezgrzeblona
i nieczesang; welne, niezgrzeblong i nieczesang; skory surowe i skory niewyprawione; tra-
dycyjne ziotowe preparaty na bazie roslin. Zob. zatgcznik I do rozporzadzenia nr 2018/848
zmieniony przez pkt 1 sprostowania z 9 wrzesnia 2021 r. (Dz. Urz. UE L 2021.318.5).
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stosowania hormondow i ograniczenie stosowania antybiotykow wylacznie
do sytuacji, w ktorej jest to konieczne dla zachowania zdrowia zwierzat
(art. 4). Tym samym podmioty prowadzace produkcj¢ ekologiczna musza
podejmowac roézne dziatania umozliwiajace zapewnienie zyznosci gleby
1 zdrowia zwierzat oraz ro$lin. Trzeba tu wskaza¢ na: prowadzenie rotacji
upraw, uprawe roslin wigzacych azot i innych roslin na nawoz zielony,
aby przywroci¢ zyznos$¢ gleby, zakaz stosowania mineralnych nawozow
azotowych. W celu ograniczenia wplywu chwastow i szkodnikéw rolni-
cy ekologiczni powinni wybiera¢ odporne odmiany i rasy oraz praktyki
sprzyjajace naturalnej kontroli szkodnikow. Z kolei w ramach wspomagania
naturalnej obrony immunologicznej zwierzat, aby zapewni¢ zwierzgtom
zdrowie i dobrostan, producenci ekologiczni powinni zapobiega¢ ich nad-
miernej obsadzie'”.

Okres konwersji obejmuje etap zmiany konwencjonalnego systemu
gospodarowania na ekologiczny, a jego celem jest rozktad pozostalosci
stosowanych dotad srodkéw agrochemicznych oraz osiggnigcie rownowa-
gi ekologicznej w gospodarstwie. Zgodnie z art. 34 ust. 1 rozporzadzenia
nr 2018/848 przed wprowadzeniem wszelkich produktéw do obrotu jako
,ekologicznych” lub ,,w okresie konwersji” badz przed okresem konwersji
podmioty oraz grupy podmiotow, o ktérych mowa w art. 36, produkujace,
przygotowujace, dystrybuujace lub przechowujace produkty ekologiczne
lub produkty w okresie konwersji, ktore przywoza takie produkty z pan-
stwa trzeciego lub je wywoza do panstwa trzeciego lub ktore wprowadzaja
takie produkty do obrotu, zglaszaja swojg dziatalno$¢ wiasciwym organom
panstwa cztonkowskiego, w ktorym prowadzona jest ich dziatalno$¢ oraz
w ktorym ich przedsigbiorstwo podlega systemowi kontroli. Podmioty, ktore
sprzedaja opakowane produkty ekologiczne bezposrednio konsumentowi
lub uzytkownikowi koncowemu sa zwolnione z obowiazku powiadamiania
oraz obowigzku posiadania certyfikatu, pod warunkiem ze nie produkujg, nie
przygotowuja ani nie przechowujg do celow innych niz zwigzane z punktem
sprzedazy lub przywozem takich produktow z panstwa trzeciego, ani nie
zlecajg podwykonawstwa tych czynno$ci innemu podmiotowi (art. 34 ust. 2).

Warunki produkcji ekologicznej dotycza rdwniez transportu i prze-
chowywania produktéow ekologicznych. Producent zobowigzany jest do
zapewnienia nalezytego transportu do innych jednostek, np. hurtownikow
i detalistéw. W czasie transportu produkty ekologiczne powinny by¢ od-

17 https://agriculture.ec.europa.eu/farming/organic-farming/organic-production-and-pro-
ducts_pl [dostep: 20.11.2022].
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powiednio opakowane, w pojemnikach lub w pojazdach zamknietych, tak
aby uniemozliwi¢ ewentualne dokonanie zmiany ich zawartosci. Producent
powinien prowadzi¢ ewidencje dzialan transportowych takich produktéw
1 udostepnic ja na zadanie jednostki certyfikujace;j.

Takze producenta obcigza wymog prawidlowego przechowywania pro-
duktow ekologicznych. Na przyktad zywno$¢ ekologiczna powinna by¢
fizycznie lub chronologicznie odseparowana od zywnosci konwencjonal-
nej. Producent w razie prowadzenia dziatan na produktach ekologicznych
obowigzany jest uprzednio zadba¢ o odpowiednie oczyszczenie urzadzen
produkcyjnych!®. Przepisy dopuszczajg mozliwo$¢ taczenia produkceji kon-
wencjonalnej i ekologicznej w ramach tego samego zaktadu produkcyjnego.
Wowczas producent zobowigzany jest odseparowac produkcje konwen-
cjonalng od ekologicznej ,,w czasie lub w przestrzeni” oraz poinformowac
jednostke certyfikujaca o doktadnej ilosci produktow wyprodukowanych
w swoich jednostkach produkcyjnych. Trzeba zaznaczy¢, ze podwykonawcy,
ktéorym podmiot prowadzacy dziatalno$¢ w zakresie rolnictwa ekologicznego
na podstawie umowy zleci dziatania na etapie przygotowania produktow
ekologicznych, rowniez ponosza odpowiedzialno$¢ w zakresie przestrzega-
nia warunkow takiej produkcji'.

W Polsce za system kontroli i certyfikacji w zakresie podjecia i prowa-
dzenia produkcji ekologicznej odpowiedzialni sa Glowny Inspektor Jakosci
Handlowej Artykutow Rolno-Spozywczych oraz dwanascie jednostek certy-
fikujacych, ktorym zostaty przekazane zadania w zakresie kontroli urzedo-
wych i niektorych zadan zwigzanych z innymi czynno$ciami urzedowymi?.
Glowny Inspektor jest organem wlasciwym do przekazywania jednostkom
certyfikujacym zadan w zakresie kontroli urzedowych i niektorych zadan
zwigzanych z innymi czynno$ciami urzedowymi, a takze organem nadzo-
rujacym jednostki certyfikujace i produkcje ekologiczng. Funkcjonowanie
systemu kontroli i certyfikacji w zakresie rolnictwa ekologicznego ma na
celu zabezpieczenie produkcji ekologicznej, a tym samym zagwarantowanie
konsumentowi, ze produkty znajdujace si¢ na rynku zostaly wyprodukowane
wedlug obowigzujacych przepisow?'.

18 M. Chmielewska, Zywnos¢ pochodzqca z produkcji ekologicznej. Obowiqgzki produ-
centa, ,,Biuletyn Euro Info” 2018, nr 2(179), s. 14.

1 Tbidem, s. 15.

20 Stan na 7 lipca 2022 r. wedtug rejestru jednostek certyfikujgcych w Polsce, https://
www.gov.pl/web/ijhars/jednostki-certyfikujace [dostep: 21.10.2022].

21 https://www.gov.pl/web/ijhars/system-kontroli-i-certyfikacji [dostep: 21.10.2022].
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Ustawa z 23 czerwca 2022 r. o rolnictwie ekologicznym i produkc;ji eko-
logicznej* reguluje warunki zgloszenia dziatalnos$ci w zakresie produkcji
ekologicznej. Zgloszenie nastepuje za posrednictwem wybranej jednostki
certyfikujacej, na podstawie formularza udostgpnionego na stronie interneto-
wej administrowanej przez Gtowny Inspektorat Jakosci Handlowej Artyku-
16w Rolno-Spozywczych. Organem wtasciwym do przyjecia zgloszenia jest
Wojewodzki Inspektor Jako$ci Handlowej Artykuldw Rolno-Spozywcezych
(art. 17 ust. 1). W sprawach dotyczacych zezwolen nie sg pobierane oplaty.
Dane i informacje przekazywane przez jednostki certyfikujace do wtasci-
wego organu sg danymi dost¢gpnymi publicznie. Kazdy certyfikat wydany
podmiotowi objetemu systemem kontroli w produkcji ekologicznej zawiera
jego imie¢ i nazwisko lub nazwe oraz adres.

Wybrana jednostka certyfikujaca wraz z producentem odpowiada za ja-
kos¢ produktow ekologicznych. Jednostki certyfikujace zostaty upowaznione
zardbwno do przeprowadzania kontroli urzgdowych, jak i do regularnego
przekazywania ich wynikow do witasciwych organow. Podstawg kontroli
w rolnictwie ekologicznym jest weryfikacja sposobu produkcji. Trzeba
zaznaczy¢, ze w gospodarstwach ekologicznych sprawdza si¢ przestrzega-
nie zasad ekologicznej agronomii. Na przyktad w przetworstwie zywnosci
ocena obejmuje caly proces przetwarzania surowcow ekologicznych,
w tym dokumentacje wymagana dla obiektow, w ktorych bedzie prowa-
dzone przetwoérstwo, i stosowanych praktyk oraz §rodkéw w zakresie linii
technologicznych, pomieszczen do pakowania przetworzonych produktow
ekologicznych i magazynow do ich przechowywania. Istotne sa rowniez
informacje o zrodtach pozyskiwania surowcow, np. kopie certyfikatow od
dostawcow, faktury zakupu-sprzedazy, dokumenty przewozowe, a takze opis
procesu przetwarzania, w tym receptury, wykaz uzytych dodatkdw, rachunki
poswiadczajace przeptyw surowcow i gotowych wyrobow?.

Za nieprzestrzeganie przepiséw i warunkéw dotyczacych produkcji
ekologicznej zarowno jednostka certyfikujgca, jak i producent podlegaja
karom pieni¢znym. Karze pieni¢znej w wysokosci do dziesieciokrotnosci
przecigtnego wynagrodzenia za rok poprzedzajacy rok wszczecia postepo-
wania w sprawie natozenia kary podlega jednostka certyfikujaca, ktéra m.in.

22 Ustawa z 23 czerwca 2022 r. o rolnictwie ekologicznym i produkcji ekologicznej
(Dz.U. poz. 1370).

2 B. Sazonska, K. Sambor, M. Gajewska, T. Stachowicz, M. Krysztoforski, A. Litwinow,
D. Pomykata, I. Gradka, Gospodarowanie ekologiczne — co kazdy rolnik wiedzie¢ powinien?
Materialy szkoleniowe dla rolnikéw posiadajgcych certyfikowane gospodarstwa ekologiczne,
Radom 2021, s. 38-39.
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nie przekazuje Iub przekazuje nieprawdziwe badz niekompletne dane lub
informacje, nie wykonuje obowiazku powiadomienia, nie przekazuje do-
kumentacji kontrolnej lub informacji, do przekazania ktérych zobowiazuja
ja przepisy (art. 23 ust. 1).

Z kolei jednostka certyfikujaca, ktéra wydaje certyfikat dla produkcji
niespelniajacej wymagan okreslonych w przepisach dotyczacych rolnictwa
ekologicznego czy wbrew przepisom dotyczacym rolnictwa ekologicznego
uznaje, ze okres konwersji zostat zakonczony, badz przeprowadza kontrolg
urzedowa lub inne czynnosci urzedowe niezgodnie z zasadami lub sposo-
bem wymaganym przepisami, podlega karze pieni¢znej w wysokosci do
dwudziestokrotno$ci przecigtnego wynagrodzenia za rok poprzedzajacy
rok wszczecia postepowania, w sprawie natozenia kary. Sankcja ta objete
sa rowniez takie dziatania jednostki, w ramach ktérych przeprowadza
ona kontrole urzgdowa lub inne czynnosci urzgdowe za posrednictwem
0sOb niewpisanych do rejestru inspektoréw rolnictwa ekologicznego, lub
w sposoOb niezgodny ze specjalizacja w zakresie przeprowadzania kontroli
urzedowej albo za posrednictwem 0s6b, ktore sa wpisane do tego rejestru,
ale nie spetniaja obowigzku podnoszenia poziomu wiedzy (art. 23 ust. 2).

Natomiast podmioty, ktore uniemozliwiaja organowi Inspekcji prowadze-
nie czynnos$ci kontrolnych w ramach nadzoru, podlegaja karze pienigznej
w wysokosci do dwudziestokrotnosci przecietnego wynagrodzenia za rok
poprzedzajacy rok wszczgcia postepowania w sprawie natozenia kary. W sy-
tuacji, gdy utrudniaja temu organowi prowadzenie czynnosci kontrolnych
w ramach nadzoru, podlegaja karze pienieznej w wysokos$ci do pietnasto-
krotno$ci przecigtnego wynagrodzenia za rok poprzedzajacy rok wszczecia
postepowania w sprawie natozenia kary.

Wprowadzenie do obrotu produktow lub substancji niedopuszczonych do
stosowania w produkcji ekologicznej, ktore zostaly oznakowane w sposob
sugerujacy, ze dane produkty lub substancje sg dopuszczone zgodnie z prze-
pisami do stosowania w produkcji ekologicznej, w tym przez oznakowanie
okresleniem ,,ekologiczny” lub pochodna tego okreslenia, badz okresleniem
,»eko” lub ,,bio”, podlega karze pieni¢znej w wysokosci do 200% korzysci
majatkowej, ktorg uzyskata lub moglaby uzyska¢ za wprowadzony do
obrotu $rodek, produkt lub substancje za rok poprzedzajacy rok wszczecia
postepowania w sprawie natozenia kary (art. 24).

Przy ustalaniu wysokosci kary pieni¢znej organ, ktéry ja naklada, zobo-
wigzany jest uwzgledni¢ stopien szkodliwosci czynu, stopien zawinienia,
zakres naruszenia, dotychczasowa dziatalno$¢ podmiotu dzialajacego na
rynku i jego potencjat. Tym samym, jak stusznie podkresla si¢ w doktrynie,
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od dawna faktyczne wymierzenie maksymalnej kary, cho¢ w wielu przypad-
kach zasadne, jest znacznie utrudnione. Charakterystyczne jest orzekanie kar
w kwotach minimalnych?. Z kolei kara pieni¢zna powinna by¢ skuteczna,
proporcjonalna i odstraszajaca. Niski wymiar kary nie ma nic wspolnego
z realizacjg jej funkcji prewencyjnej. To powoduje, ze w praktyce ,,skon-
sumowanie” zyskow ptynacych z oszukiwania konsumentéw jest bardzo
trudne, a prewencyjny wymiar stosowanych kar, jesli w ogdle mozliwy do
osiggnigcia, jest niewielki®.

3. Wedtug rozporzadzenia 2018/848 znakowanie produktéw rolnych
i srodkoéw spozywezych ma podlega¢ ogdlnym przepisom ustanowionym
w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1169/2011%,
a w szczegolnosci przepisom, ktore maja na celu zapobieganie znakowaniu
mogacemu dezorientowa¢ konsumentéw lub wprowadza¢ ich w blad. Po-
nadto prawodawca unijny wymaga ustanowienia szczegoétowych przepiséw
dotyczacych znakowania produktow ekologicznych i produktoéw w okresie
konwersji. Ich zadaniem ma by¢ ochrona zaréwno interesow podmiotow
zwigzanych z prawidlowym oznakowaniem ich produktéw na rynku, jak
1 interesow konsumentow zwigzanych z mozliwosciag podejmowania $wia-
domych wyboréw. W zwiazku z tym terminy uzywane do znakowania
produktéw ekologicznych powinny podlega¢ ochronie w catej Unii, tak
by nie mogly by¢ uzywane do znakowania produktéw nieekologicznych,
niezaleznie od stosowanego jezyka. Ochronie tej powinny podlegac takze
zwyczajowe terminy pochodne od tych okreslen lub ich wersje skrocone,
np. ,,bio” 1 ,,eko”, bez wzgledu na to, czy sa one uzywane osobno, czy
tacznie?’.

2 M. Wolska, Znakowanie produktow rolnych za pomocq okreslenia ,,bio”. Glosa do
wyroku NSA z dnia 11 lipca 2017 r., Il GSK 2934/15, ,,Orzecznictwo Sadow Polskich” 2021,
nr2,s. 13.

2 M. Trempata, Odpowiedzialnos¢ za wprowadzenie..., s. 123—124.

2% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1169/2011 z 25 pazdzier-
nika 2011 r. w sprawie przekazywania konsumentom informacji na temat zywnos$ci, zmiany
rozporzadzen Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1924/2006 i (WE) nr 1925/2006
oraz uchylenia dyrektywy Komisji 87/250/EWG, dyrektywy Rady 90/496/EWG, dyrektywy
Komisji 1999/10/WE, dyrektywy 2000/13/WE Parlamentu Europejskiego i Rady, dyrektyw
Komisji 2002/67/WE 12008/5/WE oraz rozporzadzenia Komisji (WE) nr 608/2004 (Dz. Urz.
UE L 304 2z22.11.2011 1), s. 18.

27 Pkt 73 preambuly do rozporzadzenia 2018/848 i art. 30 rozporzadzenia 2018/848.
Terminy odnoszace si¢ do produkcji ekologicznej zostaly wymienione w zataczniku IV do
niniejszego rozporzadzenia.
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W celu zapewnienia rzetelnej i jasnej informacji dla konsumentow roz-
porzadzenie 2018/848 wprowadza obowiazek umieszczania logo produkcji
ekologicznej Unii Europejskiej na wszystkich wytworzonych i opakowanych
w Unii ekologicznych produktach zywnosciowych. Jednoczesnie ustawo-
dawca dazy do uniemozliwienia dobrowolnego umieszczania tego logo
w przypadku niezapakowanych produktow ekologicznych wytworzonych
w Unii oraz wszelkich produktow ekologicznych przywiezionych z panstw
trzecich, jak rowniez do celow informacyjnych i edukacyjnych?. Ozna-
czenie produktu unijnym logiem powinno dawa¢ gwarancje, ze produkt
ten jest zgodny z warunkami produkcji ekologicznej, tj. jest produktem
ekologicznym.

Logo produkcji ekologicznej Unii Europejskiej zostato uregulowane
w art. 33 rozporzadzenia 2018/848, a jego wzor jest okreslony w zataczni-
ku V do tego rozporzadzenia®’. Wizualnie logo produkcji ekologicznej Unii
Europejskiej sktada si¢ z zestawienia dwoch symboli, tj. flagi europejskiej
i liscia, ktoéry symbolizuje natur¢ i ide¢ zrownowazonego rozwoju. To
wspolne, ujednolicone oznaczenie ma na celu z jednej strony utatwienie
konsumentom rozpoznanie produktow ekologicznych, a z drugiej — wsparcie
producentéw we wprowadzaniu ich do obrotu na terenie Wspolnoty.

Termindéw zwigzanych z produkcja ekologiczng mozna uzywac jedy-
nie do znakowania takich produktow, ktore uzyskaly certyfikat produkcji
ekologicznej wydawany przez upowazniong jednostke certyfikujaca, ktorej
numer musi by¢ umieszczony obok tego oznaczenia. Obligatoryjne jest
rowniez umieszczenie informacji o miejscu produkeji surowcoOw rolnych
wchodzacych w sktad produktu®. Obowigzkiem umieszczenia logo produkcji
ekologicznej objete sa wszystkie pakowane w Unii produkty spozywcze,
produkowane i sprzedawane jako produkty ekologiczne na terenie Wspolno-
ty. Moze by¢ ono takze zamieszczone na produktach importowanych, jezeli
produkt jest zgodny z unijnymi przepisami dotyczacymi importu towardw
ekologicznych, oraz na produktach ekologicznych, ktore nie sg pakowane,
a takze na produktach ekologicznych UE wprowadzanych na rynki panstw
trzecich i materiatach informacyjnych kampanii spotecznych poswieconych
programowi produkcji ekologicznej, pod warunkiem ze logo nie wprowadza

2 Pkt 73 preambuty do rozporzadzenia 2018/8438.

¥ Art. 33 rozporzadzenia 2018/848.

30 Art. 32 ust. 1 rozporzadzenia 2018/848, tj. ,,rolnictwo UE”, gdy surowiec rolny wypro-
dukowano w Unii, ,,rolnictwo spoza UE”, gdy surowiec rolny wyprodukowano w panstwach
trzecich, ,,rolnictwo UE/spoza UE”, gdy cze$¢ surowcow rolnych wyprodukowano w Unii,
a cz¢$¢ w panstwie trzecim.
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w blad i nie sugeruje, ze produkt nieekologiczny spetnia wymogi produktu
ekologicznego.

Zakazane jest umieszczanie logo na produktach zawierajacych mniej niz
95% sktadnikow ekologicznych, takze w ustugach zywienia zbiorowego, jak
np. restauracje czy szpitale, oraz na produktach, ktdre nie sg objete reguta-
mi produkcji ekologicznej, takich jak kosmetyki lub produkty pochodzace
z towiectwa i rybotowstwa. Zakazem objete sa rowniez produkty na etapie
,konwersji”, jezeli metody produkcji ekologicznej zaczgly dopiero by¢
wprowadzane i w glebie lub tancuchu produkcji zwierzecej moga nadal by¢
obecne substancje nieekologiczne’!.

Trzeba zaznaczy¢, ze wszystkie warunki zawarte w przepisach unijnych
iw krajowych, w tym obowigzek zgtoszenia podjecia dziatalnosci w zakresie
rolnictwa ekologicznego, system kontroli czy okres$lone zasady oznakowania
zywno$ci ekologicznej, maja na celu ograniczenie ryzyka wprowadzenia
w btad konsumentdéw. Obowigzek przekazywania konsumentom bardziej
szczegdtowych informacji na temat ekologicznego charakteru produktow
ma zapewni¢ im lepsza ochrong przed praktykami handlowymi, takimi jak
nierzetelny marketing ekologiczny.

Warto takze zwroci¢ uwage na przepisy dyrektywy 2005/29/WE o nie-
uczciwych praktykach handlowych?®?. Jej przepisy maja stuzy¢ ochronie in-
teresoOw gospodarczych konsumentow przed takimi praktykami rynkowymi,
ktore mogg wplywac na decyzje dotyczace transakcji podejmowane przez
konsumentéw wzgledem produktow.

Zakaz stosowania nieuczciwych praktyk handlowych prawodawca unij-
ny precyzuje przez wyliczenie tych praktyk, ktore naleza do najczestszych
nieuczciwych zachowan, a mianowicie praktyk handlowych wprowadza-
jacych w blad i agresywnych. Ich katalog nie ma charakteru zamknigtego
1 poszczegolne sytuacje faktyczne mogg dodawaé nowe typy nieuczciwych
zachowan podlegajacych ocenie na podstawie kryterium nieuczciwosci
praktyki handlowej zawartego w przepisie art. 5 ust. 2 dyrektywy. W ra-
mach kryterium nieuczciwosci praktyki handlowej o uznaniu praktyki za
nieuczciwa decyduje, po pierwsze, jej sprzecznos¢ z wymogami starannosci

31 https://agriculture.ec.europa.eu/farming/organic-farming/organic-logo_pl [dostep:
29.10.2022].

32 Dyrektywa 2005/29/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 11 maja 2005 r. dotyczaca
nieuczciwych praktyk handlowych stosowanych przez przedsigbiorstwa wobec konsumentow
na rynku wewngtrznym oraz zmieniajaca dyrektywe Rady 84/450/EWG, dyrektywy 97/7/
WE, 98/27/WE i 2002/65/WE Parlamentu Europejskiego i Rady oraz rozporzadzenie (WE)
nr 2006/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady (dalej: dyrektywa o nieuczciwych praktykach
handlowych) (Dz. Urz. UE L 2005.149.22).
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zawodowej, po drugie, istotne znieksztatcenie (lub mozliwos$¢ znieksztat-
cenia) zachowania przecigtnego konsumenta®.

Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ zasady przekazywania konsumentom
informacji na temat zywnosci. Kierowany do konsumentow przekaz nie
moze ich wprowadza¢ w biad przede wszystkim co do wlasciwosci srodka
spozywczego, w tym jego charakteru, tozsamosci, wtasciwosci, sktadu,
ilodci, trwalosci, kraju lub miejsca pochodzenia, metod wytwarzania lub
produkcji. Niedopuszczalne jest przypisywanie $srodkowi spozywczemu
dziatania lub wlasciwosci, ktorych on nie posiada, ani sugerowanie, ze srodek
spozywczy ma szczegdlne wlasciwoscei, gdy w rzeczywistosci wszystkie
podobne $rodki spozywcze majg takie wlasciwosci. Zakazane sg rowniez
dziatania polegajace na sugerowaniu za pomocg wygladu oraz opisu czy
prezentacji graficznej, ze chodzi o okreslony $rodek spozywczy lub sktadnik,
mimo ze w rzeczywistosci komponent lub sktadnik naturalnie obecny badz
zwykle stosowany w danym $rodku spozywczym zostat zastgpiony innym
komponentem lub innym sktadnikiem**. Przekazywane konsumentom infor-
macje na temat zywnos$ci muszg by¢ rzetelne, jasne i tatwe do zrozumienia.

Istotne jest, ze wskazane warunki majg rowniez zastosowanie do re-
klamy i prezentacji produktow ekologicznych, w szczegdlnosci ksztattu,
wygladu lub opakowania, zastosowanych materiatdéw opakowaniowych,
a takze sposobu ustawienia oraz otoczenia, w jakim sg one pokazywane.
Reklama produktoéw ekologicznych nie moze naruszaé spotecznego zaufania
do prawidtowo realizowanych dziatan podejmowanych w zakresie ochrony
srodowiska naturalnego ani wykorzystywaé braku wiedzy jej odbiorcoéw.
Jezeli reklama zawiera informacje ekologiczna, to ta informacja musi by¢
zwigzana z wlasciwosciami reklamowanego produktu i odnosi¢ si¢ do takich
jego wilasciwoscei, ktore sg aktualne badz przez caty czas jego uzytkowania,
badz okresowo. W sytuacji jedynie okresowego posiadania takich wtasci-
wosci reklama musi o tym informowa¢ odbiorce.

Reklamy, ktore zawieraja ogdlne sformutowanie, takie jak ,,przyjazny
srodowisku” czy ,,bezpieczny ekologicznie”, nie moga wprowadza¢ w blad.

33 M. Sieradzka, Komentarz do dyrektywy 2005/29/WE o nieuczciwych praktykach
rynkowych, w: eadem, Komentarz do ustawy o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom
rynkowym, Warszawa 2008, art. 5, LEX/el [dostep: 24.11.2022].

3 Zob. art. 7 ust. 1 rozporzadzenia 1169/2011 w sprawie przekazywania konsumentom
informacji na temat zywnosci, zmiany rozporzadzen Parlamentu Europejskiego i Rady
(WE) nr 1924/2006 i (WE) nr 1925/2006 oraz uchylenia dyrektywy Komisji 87/250/EWG,
dyrektywy Rady 90/496/EWG, dyrektywy Komisji 1999/10/WE, dyrektywy 2000/13/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady, dyrektyw Komisji 2002/67/WE i 2008/5/WE oraz rozpo-
rzadzenia Komisji (WE) nr 608/2004 (Dz. Urz. UE L 2011.304.18 z 22 listopada 2011 r.).
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Informacja ze wskazaniem, na czym polega w tym zakresie efekt produktu,
musi by¢ dostepna w punkcie sprzedazy lub dotaczona do produktu albo
bedzie udostepniona beneficjentowi w powszechnie dostepny sposdb®.
Doniosta role w systemie ochrony uczestnikow rynku przed nierzetel-
nym marketingiem w zakresie ekologii odgrywa réwniez orzecznictwo
sadowe. Nie uznaje ono wlasciwie zadnych usprawiedliwien dla uzywania
nazw sugerujacych ekologiczng produkcj¢ wyrobow?®. W orzeczeniach
niejednokrotnie podkresla si¢ koniecznos¢ prezentowania i znakowania
produktow ekologicznych w sposob odpowiadajacy wymogom okreslonym
w przepisach prawa. Natomiast nieprzestrzeganie ich jest interpretowane
jako rownoznaczne z wprowadzeniem potencjalnego konsumenta w btad
co do cech jakosciowych produktéw. Tym samym roéwniez sady wspieraja
system dziatan, ktorych celem jest doprowadzenie do tego, ze konsument
bedzie nabywaé produkty zgodnie z wiasnymi oczekiwaniami, $wiadomie
wybierajac artykuty o pozadanych przez niego cechach jakosciowych?’.

4. Niewatpliwie rosngce zapotrzebowanie na produkty ekologiczne,
a takze konieczno$¢ uszczegdtowienia warunkow produkcji ekologicznej,
wymagato zmiany unijnego rozporzadzenia z 2007 r., a w konsekwencji
takze polskiej ustawy z 2009 r. Doprecyzowanie w nowych aktach praw-
nych procedur dotyczacych podjecia produkcji ekologicznej, a takze funk-
cjonowania systemu kontroli i certyfikacji powinno w wigkszym stopniu
zapewnia¢ konsumentom nalezytg jakos¢ produktow ekologicznych, przy
jednoczesnym dbaniu o stuszne interesy uczciwych producentow. Temu
celowi stuzy réwniez ujednolicenie znakowania produktow ekologicznych
i wprowadzony obowigzek informacji dotyczacy ich pochodzenia.

Przepisy regulujace rolnictwo ekologiczne obejmuja caly tancuch zyw-
nosciowy, tj. od wytworzenia, przechowywania, pakowania, znakowania,
zbytu, transportu, reklame, az do wyboru produktu przez odbiorce finalnego.
Taki kompleksowy sposob regulacji sprzyja przeciwdziataniu nierzetelnym
praktykom marketingowych, gdyz jego podstawe stanowi zalozenie ochrony
wszystkich uczestnikow tego tancucha. Jak stusznie podniesiono w doktry-
nie, o ile w systemie prawnym powszechnie przyjmuje si¢, ze wszystko, co

35 Art. 33-39 Kodeksu Etyki Reklamy, https://radareklamy.pl/kodeks-etyki/ [dostep:
29.10.2022].

3¢ 1. Przybojewska, Greenwashing..., s. 10.

37 Wyrok WSA w Warszawie z 3 stycznia 2019 r., sygn. akt VI SA/Wa 1634/18, Lex/el
nr 2643488; wyrok NSA z 11 lipca 2017 r., sygn. akt IT GSK 2934/15, Lex/el nr 2373660;
wyrok NSA z 30 sierpnia 2017 r., sygn. akt Il GSK 3354/15, Lex/el nr 2411949.
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nie jest prawem zabronione, jest dozwolone, o tyle w przepisach o rolnictwie
ekologicznym ustawodaweca przyjat, ze dozwolone jest tylko to, co pozostaje
w zgodzie z warunkami produkcji ekologicznej*®.

W doprecyzowaniu i rozbudowie sankcji za nieprzestrzeganie przepisow
dotyczacych rolnictwa ekologicznego mozna réwniez widzie¢ wzmocnienie
ochrony konsumentow przed nierzetelnym marketingiem ekologicznym. Za
stuszne nalezy uzna¢ uzaleznienie wysokosci kary pienieznej od rozmiaru
korzys$ci majatkowej, ktorg dany podmiot uzyskat lub mogtby uzyskac za
produkty wprowadzone do obrotu niezgodnie z warunkami produkcji eko-
logicznej. To istotne zwigkszenie wysokosci kary pienigznej powoduje, ze
danemu podmiotowi nie bedzie si¢ ,,optacac” takie dziatanie. Realizacje
funkcji prewencyjnej kar finansowych przewidzianych za nieprzestrzeganie
warunkow produkeji ekologicznej bedzie mozna prawidtowo oceni¢ dopiero
na podstawie ich zastosowania w konkretnym stanie faktycznym. Dotychczas
stosowane kary pozostawaty w dolnej granicy podstawy ich wymiaru, a ich
dolegliwo$¢ byta niewielka.
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UNRELIABLE ORGANIC MARKETING
IN THE CONTEXT OF ORGANIC PRODUCTION CONDITIONS

Summary

The aim of the study was to answer the question whether the new legal regulations
intended to protect consumers against unreliable organic marketing (“greenwashing”) are
sufficient. In this regard, the conditions of organic production, the principles of certification,
the labelling of organic products, the marketing practices and the sanctions for the viola-
tion of organic farming responsibilities have been analysed. It has been determined, among
other things, that the clarification in the new legislative acts of the procedures needed to be
completed in order to take up organic production, as well as the operation of the control and
certification system, will certainly ensure to a much higher degree the desired quality of
an organic product. This objective will also be achieved owing to the harmonisation of the
labelling of organic products and the now mandatory requirement to provide information
on the product origin. Furthermore, the sanctions for non-compliance with organic farming
regulations, now elaborated and clarified in more detail in the legal provisions adopted, may
also be seen as strengthening consumer protection against unreliable organic marketing. The
sanction that seems of particular value is the conditioning of the amount of the fine on the
extent of the financial benefit that the operator concerned has obtained or could obtain for
products marketed contrary to the organic production conditions is another factor.

Keywords: organic production, greenwashing, labelling of organic products, organic far-
ming, consumer protection
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MARKETING POCO AFFIDABILE DEI PRODOTTI BIOLOGICI
NEL CONTESTO DELLA PRODUZIONE BIOLOGICA

Riassunto

L’articolo si propone di rispondere alla domanda se le nuove regolazioni giuridiche, di
fronte ad un marketing poco affidabile dei prodotti biologici, riescano a tutelare i consuma-
tori in modo sufficiente. Da questo punto di vista ’autrice analizza i requisiti di produzione
biologica in materia, le norme di certificazione e I’etichettatura dei prodotti biologici, prati-
che di mercato in uso e sanzioni per violazione degli obblighi previsti in materia di agricol-
tura biologica. Nella parte conclusiva, essa afferma, tra I’altro, che, nella nuova normativa,
le procedure di produzione biologica e il funzionamento del sistema di controllo e di certi-
ficazione piu dettagliati dovrebbero portare a garantire ai consumatori una qualitd maggiore
dei prodotti biologici. Per raggiungere 1’obiettivo servono anche 1’unificazione dell’etichet-
tatura, nonché gia introdotto 1’obbligo di indicarne la provenienza. Una maggiore tutela dei
consumatori contro il marketing poco affidabile dei prodotti biologici si nota anche in san-
zioni piu chiare e sviluppate, previste per chi non rispetta requisiti in materia di agricoltura
biologica. Inoltre, si dovrebbe ritenere opportuno far dipendere 1’importo delle sanzioni dal
vantaggio economico che un determinato soggetto ha ottenuto oppure potrebbe ottenere per
i prodotti immessi sul mercato non conformi ai requisiti di produzione biologica.

Parole chiave: produzione biologica, greenwashing, etichettatura dei prodotti biologici,
agricoltura biologica, tutela dei consumatori
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Wprowadzenie

Zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego jest wyzwaniem o cha-
rakterze zasadniczym?. Szczegolnie istotne jest zaspokojenie wzrastajacego
zapotrzebowania na zywno$¢®. Majac na wzgledzie, ze globalny popyt na
zywnos¢ bedzie w przysztosci wzrastal, UE powinna by¢ w stanie przyczynic¢
si¢ do jego zaspokojenia*. Wedtug FAO wyzywienie $wiatowej populacji
w 2050 r. mozliwe bedzie poprzez zwigkszenie produkcji zywnosci o 70%°.
Jest to bardzo trudne zadanie, bowiem juz teraz prawie 80% gruntow rol-

* Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.

I Artykut stanowi efekt badan naukowych autora finansowanych przez Narodowe Cen-
trum Nauki w ramach realizacji projektu badawczego nr 2019/03/X/HS5/00808 pt. ,,Prawne
aspekty przeciwdzialania marnotrawieniu zywnosci — studium poréwnawcze prawa polskiego
1 niemieckiego”.

2 R. Budzinowski, Wspdlczesne wyzwania zwigzane z Zywnosciq i ich rola w ksztaltowaniu
polityki rolnej i prawa rolnego, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2015, nr 2, s. 17.

3 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow WPR do 2020 r.: sprosta¢ wyzwaniom
przysztosci zwiazanym z zywnoscig, zasobami naturalnymi oraz aspektami terytorialnymi,
COM(2010) 672, s. 2.

4 Ibidem, s. 5.

5 http://www.fao.org/livestock-environment/en/ [dostep: 1.03.2022].
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nych wykorzystuje si¢ do hodowli zwierzat gospodarskich i pod uprawe
paszy dla nich®.

Dhugotrwate bezpieczenstwo zywnosciowe moze by¢ z jednej strony
zapewnione poprzez zwigkszenie innowacyjnos$ci rolnictwa, przemystu
spozywczego, stosowanie nowatorskich i bezpiecznych metod produkeji,
nowych lub nieznanych dotad srodkoéw spozywczych. Z drugiej strony warto
szukac¢ rozwigzan w dziataniach majacych zapobiega¢ marnotrawieniu zyw-
nosci. Jak wskazywata juz Rada UE, gtdd pozostaje jednym z najpilniejszych
wyzwan rozwojowych, a jednoczesnie na swiecie produkuje sie¢ zywnos¢
w ilo$ciach przekraczajacych wszelkie potrzeby’. Tak wiec realng szansa
na zwigkszenie dostgpnosci zywnosci jest odpowiednie zagospodarowanie
zywnosci, ktéra ulegtaby zmarnotrawieniu, i ograniczenie strat zywnosci.
Nalezy podkresli¢, ze te dwa sposoby nie majg charakteru roztacznego,
a zwigkszanie innowacyjnosci i rownolegte podejmowanie dziatan majacych
ogranicza¢ marnotrawstwo moze stanowi¢ szans¢ na zapewnienie bezpie-
czenstwa zywnos$ciowego.

Z uwagi na to, ze wielokrotnie zajmowano si¢ juz zagadnieniem praw-
nych aspektéw wdrazania innowacji w branzy rolno-spozywczej®, uzasadnio-
ne jest podjecie tematu przeciwdziatania marnowaniu zywnosci, zwlaszcza
w ujeciu komparatystycznym. Zasieg tego zjawiska ma bowiem charakter
globalny, ale przeciwdziala¢ mu nalezy juz na poziomie regionalnym,
a nawet lokalnym. Prowadzone rozwazania beda poréwnaniem sposobow
przeciwdzialania marnowaniu zywnosci w Polsce 1 w Niemczech. Na tej
podstawie podjeta zostanie proba oceny ich skuteczno$ci. Poréwnania tego
nie mozna dokona¢ bez wczesniejszej analizy prawodawstwa unijnego.

1. Przeciwdzialanie
marnowaniu zywnosci w UE

W prawodawstwie unijnym brakuje pojgcia ,,marnotrawienie zywno$ci”.
Mimo to wydaje si¢, ze instytucje UE sa $wiadome ogromnej skali tego
zjawiska. Od ponad dekady zaréwno Komisja, jak i Parlament Europejski

¢ Insect Protein — Feed for the Future, s. 7, http://www.proteinsect.eu/fileadmin/user
upload/press/proteinsect-whitepaper-2016.pdf [dostep: 1.03.2022].

7 Konkluzje Rady UE z 28 czerwca 2016 r. ,,Marnotrawienie zywnosci i straty Zywno-
$ci”, http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10730-2016-INIT/pl/pdf, s. 3, pkt 4
[dostep: 1.03.2022].

8 Zob. m.in. L.M. Sokotowski, The placing of novel foods on the EU market in the light
of new EU regulations, Poznan 2020.
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wyrazaja zaniepokojenie tym problemem oraz proponuja inicjatywy majace
na celu jego ograniczenie’.

Jednym z pierwszych dokumentoéw zwracajacych uwagg na to zjawisko
byt Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondéw ,,Plan dziatania
na rzecz zasobooszczednej Europy”'?. Komisja wskazata w nim, ze ,.tan-
cuch wartosci zywnosci i napojow w UE przyczynia si¢ w 17% do naszych
bezposrednich emisji gazoéw cieplarnianych i w 28% do zuzycia surowcow,
przez co oddziatywanie naszych struktur konsumpcji ma charakter global-
ny”’!!. Do bardziej efektywnego gospodarowania zasobami i bezpieczenstwa
zywnosciowego na poziomie globalnym mogg przyczyni¢ si¢ wspdlne wy-
sitki rolnikow, przemystu spozywczego, detalistoéw i konsumentow wsparte
zasobooszczgdnymi technikami produkcji, zrbwnowazonymi wyborami
ZywnosSci i ograniczeniem marnotrawstwa zywnosci'?. Zgodnie z przyjetym
zatozeniem do 2020 r. miaty zosta¢ rozpowszechnione zachgty na rzecz
zdrowszej 1 bardziej zréwnowazonej produkcji i konsumpcji zywnosci, ktore
mialy doprowadzi¢ do obnizenia o 20% wykorzystania zasobéw w tancuchu
zywnosciowym®. Do 2020 r. usuwanie jadalnych odpadoéw zywnosci miato
zmniejszy¢ sie o potowe w UE'*. Komisja zobowigzata sie dokona¢ pogte-
bionej oceny, w jaki sposdb najlepiej ograniczy¢ marnotrawstwo w tancuchu
dostaw zywnosci, oraz wezwala panstwa cztonkowskie do uwzglednienia
problemu marnotrawstwa zywnosci w krajowych programach zapobiegania
powstawaniu odpadow".

Kolejnym z istotnych dokumentow byla rezolucja ,,Jak unikng¢ mar-
notrawienia zywnoS$ci: strategie na rzecz poprawy wydajnosci tancucha
zywnos$ciowego w UE”'®, Parlament wezwal w niej Komisj¢ do przedsta-
wienia wniosku ustawodawczego zawierajgcego definicj¢ marnotrawienia

® L.G. Vaqué, Food Loss and Waste in the European Union: A New Challenge for the
Food Law?, ,,European Food and Feed Law Review” 2015, nr 1, s. 25.

10 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondow z 20 wrzesnia 2011 r. ,,Plan dziatania na
rzecz zasobooszczednej Europy”, KOM(2011) 571.

1 Tbidem, s. 21.

12 Tbidem.

13 Tbidem.

4 Tbidem.

15 Ibidem, s. 21-22.
¢ Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 19 stycznia 2012 1. ,,Jak unikng¢ marnotrawienia
Zywnosci: strategie na rzecz poprawy wydajnosci tancucha zywnosciowego w UE” (Dz. Urz.
UE C nr 227E).
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zywnosci'’, a takze zawart wiele waznych informacji o skali zjawiska oraz
propozycji i postulatow, jak mu przeciwdziatac.

Komisja w Komunikacie Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionow
,Utworzenie Europejskiego Planu Dziatania na rzecz Sektora Detalicznego”
z 31 stycznia 2013 r."® wskazata, ze podnoszenie $wiadomosci i pomaganie
konsumentom w walce z marnotrawstwem zywnosci jest niezwykle wazne
dla stworzenia zrownowazonych modeli wyborow konsumentow, a do mar-
notrawstwa zywnosci prowadza przede wszystkim: niewydolno$¢ tancucha
dostaw, niewydolnos$¢ zarzadzania zapasami, strategie marketingowe oraz
standardy marketingowe (odrzucanie produktow ze wzgledu na ich opa-
kowanie, chociaz jako$¢ zywnosci i jej bezpieczenstwo sg bez zarzutu)'.
Majac na wzgledzie to, ze petniona przez detalistow rola posrednikow ma
zasadnicze znaczenie dla ograniczenia marnotrawstwa zywnos$ci, Komisja
zobowigzata si¢ pomagac detalistom w realizacji dziatan majacych na celu
zmniejszenie marnotrawstwa zywnosci, bez narazania jej bezpieczenstwa
(podnoszenie $wiadomosci, komunikacja, utatwienie redystrybucji na rzecz
bankow zywnosci itp.), np. poprzez umowe detalistow w sprawie odpadow.
Ponadto zobowigzata si¢ zaja¢ opracowaniem ditugoterminowej polityki
W sprawie marnotrawstwa zywnosci?’. W porozumieniu z zainteresowanymi
stronami Komisja okresli najlepsze praktyki prowadzace do bardziej przy-
jaznych dla §rodowiska i bardziej zrownowazonych tancuchow dostaw oraz
do zminimalizowania zuzycia energii przez punkty sprzedazy detaliczne;j,
a w ramach istniejacych forow bedzie zachgcac detalistow do stosowania
najlepszych praktyk?®'.

Dostrzegajac negatywne konsekwencje marnotrawienia zywnosci i po-
trzebe zmian, rozpoczgto tworzenie ram prawnych dla dziatan majacych
stuzy¢ ograniczaniu i zwalczaniu tego zjawiska. Rada ds. Rolnictwa i Ry-
botéwstwa 28 czerwca 2016 r. przyjeta konkluzje w sprawie marnotrawienia
zywnosSci i strat zywno$ci®?, w ktorych wskazata szereg inicjatyw majacych

17 Tbidem, pkt 15.

18 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondéw z 31 stycznia 2013 r. ,,Utworzenie Europe-
jskiego Planu Dzialania na rzecz Sektora Detalicznego”, COM(2013) 36 final.

9 Tbidem, s. 14-15.

20 Ibidem, dziatanie nr 6, s. 15.

2l Tbidem, dzialanie nr 7, s. 15.

22 Konkluzje Rady UE z 28 czerwca 2016 1. ,,Marnotrawienie zywnosci i straty zyw-
nos$ci”, http://data.consilium.europa.cu/doc/document/ST-10730-2016-INIT/pl/pdf [dostep:
1.03.2022].
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je ograniczy¢. Zaapelowata réwniez do panstw cztonkowskich i Komi-
sji, aby m.in.: skuteczniej monitorowaly sytuacje i zbieraly dane w celu
lepszego zrozumienia problemu, w przysztym prawie UE skupily si¢ na
zapobieganiu marnotrawstwu i stratom zywnosci oraz na wigkszym uzyciu
biomasy, a takze utatwity oddawanie niesprzedanej zywnos$ci organizacjom
charytatywnym?.

Komisja Europejska w 2016 r. ustanowita Unijng Platforme ds. Strat
i Marnotrawienia Zywnosci, ktéra ma wspiera¢ UE w realizacji jej celu —
zrownowazonego rozwoju. Skupia ona panstwa czlonkowskie i wszystkie
podmioty w tancuchu zywnosciowym, aby poméoc w okresleniu srodkow
koniecznych do osiaggniecia celéw zréwnowazonego rozwoju w dziedzinie
marnowania zywnos$ci oraz umozliwi¢ wymiang najlepszych praktyk i osia-
gnigtych wynikow?!. Rezultatem prac tej platformy sa m.in. przyjete w 2017 r.
wytyczne UE dotyczace darowizn zywnos$ci® oraz przyjete 16 kwietnia
2018 r. wytyczne w sprawie stosowania jako paszy zywnosci, ktora nie jest
juz przeznaczona do spozycia przez ludzi*®. Ponadto oprocz czterech pod-
grup (podgrupa ds. przekazywania zywnosci, podgrupa ds. wypracowania
jednolitej metodologii pomiaru odpadoéw zywnosciowych, podgrupa ds. li-
kwidowania barier, ktére uniemozliwiaja bezpieczne wykorzystanie zasobow
zywno$ciowych w tancuchu dostaw, podgrupa ds. dziatania i implementa-
cji) dziatajacych w ramach Unijnej Platformy ds. Strat i Marnotrawienia
Zywnosci w 2018 r. powolano podgrupe ds. oznaczania data®’. Zadaniem
tej podgrupy jest m.in. przeanalizowanie i promowanie bardziej spdjnego
rozumienia i uzywania termindéw: ,,przydatnos$¢ do spozycia” oraz ,,data mi-
nimalnej trwato$ci”, stosowanych na etykietach produktow zywnosciowych,
przez konsumentow, jak rowniez podmioty prowadzace przedsigbiorstwa
spozywcze®®. Jak wynika bowiem z badan przeprowadzonych przez Komisje,
18% obywateli UE nie rozumie sformutowania ,,najlepiej spozy¢ przed””.

2 https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/food-losses-waste/ [dostep: 1.03.2022].

2 http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-16-3989 pl.pdf; s. 2 [dostgp: 1.03.2022].

2 Zawiadomienie Komisji — Wytyczne UE w zakresie darowizny zywnosci (Dz. Urz.
UE Cnr361),s. 1in.

26 Zawiadomienie Komisji — Wytyczne w sprawie stosowania jako paszy zywnosci, ktora
nie jest juz przeznaczona do spozycia przez ludzi (Dz. Urz. UE Cnr 133),s. 2in.

27 Stanowisko Rzgdu wobec senackiego projektu ustawy o przeciwdziataniu marnowaniu
zywnosci (druk nr 2431), s. 3.

% Ibidem.

¥ Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 19 stycznia 2012 r. ,,Jak unikna¢ marnotrawienia
Zywnosci: strategie na rzecz poprawy wydajnosci tancucha zywnosciowego w UE” (Dz. Urz.
UE C nr 227E), s. 25 i n., pkt 32.
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Warto podkresli¢, ze w 2021 r. prawodawca unijny utatwit podmiotom
prowadzacym przedsigbiorstwa spozywcze redystrybuowanie $rodkow
spozywczych w postaci darowizn®. Podmioty te zobowigzane sg regularnie
sprawdzac, czy zywnos$¢, za ktora sa odpowiedzialne, nie jest szkodliwa dla
zdrowia i czy jest zdatna do spozycia przez ludzi®!. Jezeli przeprowadzona
kontrola jest zadowalajaca, podmioty prowadzace przedsigbiorstwa spo-
zywceze moga dokonywac redystrybucji zywnosci. Moze to mie¢ miejsce
w przypadku zywno$ci, w odniesieniu do ktorej stosuje si¢ termin ,,przy-
datnos¢ do spozycia” — przed uplywem tego terminu, w przypadku zywno-
$ci, w odniesieniu do ktorej stosuje si¢ date minimalnej trwalosci — przed
uptywem i po uplywie tego terminu, lub w przypadku zywnosci, dla ktorej
data minimalnej trwato$ci nie jest wymagana — w dowolnym momencie.
Konieczne jest jednak wczesniejsze sprawdzenie przez podmioty dokonu-
jace darowizny, czy zywnos$¢ nie jest szkodliwa dla zdrowia i jest zdatna
do spozycia przez ludzi.

Trzeba zauwazy¢, ze mimo licznych dokumentéw wydawanych przez
organy UE przyjeto niewiele instrumentéw prawnych, ktorych celem jest
przeciwdzialanie marnowaniu zywnosci, a ich zakres jest bardzo ograni-
czony. Dlatego niektore panstwa czlonkowskie, np. Francja, wprowadzity
rozwigzania prawne majace na celu zapobieganie marnotrawieniu Zywnosci
zdatnej do spozycia. Proby wprowadzenia podobnych regulacji podjeto m.in.
we Wtoszech czy w Wielkiej Brytanii®.

2. Przeciwdziatanie
marnowaniu zywnosci w Polsce

W Polsce brakuje szczegotowych i biezacych szacunkéw skali marno-
wania zywnosci. Przede wszystkim nie gromadzono dotad szczegotowych
informacji o ilo$ci marnowanej zywnos$ci na poszczegdlnych etapach ani
danych dotyczacych przekazywania jej na cele charytatywne. Brak wiary-

30 Zob. rozdziat Va zatgcznika nr 2 do rozporzadzenia (WE) nr 852/2004 Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady z 29 kwietnia 2004 r. w sprawie higieny srodkow spozywczych (Dz. Urz.
UE Lnr 139),s. 1.

31 Zgodnie z art. 14 ust. 2 rozporzadzenia (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego
i Rady z 28 stycznia 2002 r. ustanawiajacego ogolne zasady i wymagania prawa zywnoscio-
wego, powotujacego Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnoéci oraz ustanawiajacego
procedury w zakresie bezpieczenstwa zywnosci (Dz. Urz. UE L, nr 31), s. 1.

32 K. Leskiewicz, Prawne aspekty przeciwdziatania marnowaniu Zywnosci, ,,Przeglad
Prawa Rolnego” 2015, nr 2, s. 127.



Przeciwdziatanie marnowaniu zywnosci jako wyzwanie wspotczesnosci 105

godnych danych statystycznych mogt wptynac rowniez na to, ze w polskim
ustawodawstwie przeciwdzialanie marnowaniu zywnosci nie byto dotych-
czas kompleksowo uregulowane.

Polska ustanowita warunki ustrojowe do podejmowania dziatan stuzacych
przeciwdziataniu zjawisku marnowania zywnosci, ktore rodzi daleko idace
konsekwencje nie tylko natury etycznej, ale takze spotecznej, gospodarczej
i $srodowiskowej. Takie dziatania s3 bowiem wyrazem odpowiedzialnosci
spotecznej, ktorej pogodzenie z prawami ekonomii zaktada koncepcja spo-
tecznej gospodarki rynkowej*, stanowigcej zgodnie z art. 20 Konstytucji
RP* podstawe ustroju gospodarczego Rzeczpospolitej Polskiej.

Artykut 5 Konstytucji RP zaktada kierowanie si¢ przez Rzeczpospolita
Polskg zasadg zrownowazonego rozwoju. Zdaniem Trybunatu Konstytucyj-
nego w ramach zasad zrownowazonego rozwoju miesci si¢ nie tylko ochrona
przyrody czy ksztaltowanie tadu przestrzennego, ale takze nalezyta troska
0 rozwoj spoteczny i cywilizacyjny, zwigzany z konieczno$cig budowania
stosownej infrastruktury niezbednej dla — uwzgledniajacego cywilizacyjne
potrzeby — zycia cztowieka i poszczegdlnych wspolnot®. Celem zréwno-
wazonego rozwoju jest zachowanie srodowiska w stanie zapewniajacym
korzystanie z niego przez obecne i przyszte pokolenia, przy jednoczesnym
zachowaniu trwatosci funkcjonowania procesow przyrodniczych oraz r6zno-
rodnosci biologicznej obejmujacej wszystkie poziomy: genowy, gatunkowy,
krajobrazowy i ekosystemowy?.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze obowiazek ochrony srodowiska Konstytu-
cja RP naktada zarowno na wtadze publiczne, jak i na kazdego obywatela.
Zgodnie z art. 74 Konstytucji wtadze publiczne zobowigzane sa prowadzi¢
polityke zapewniajaca bezpieczenstwo ekologiczne wspotczesnemu i przy-
sztym pokoleniom. Natomiast art. 86 Konstytucji stanowi, ze kazdy jest
zobowigzany do dbalosci o stan srodowiska i ponosi odpowiedzialnos¢ za
spowodowane przez siebie jego pogorszenie. Jak zaznacza si¢ w pismiennic-
twie, obowigzek dbatosci o stan srodowiska nie polega tylko na powstrzy-
mywaniu si¢ od dziatan mogacych szkodzi¢ srodowisku, ale chodzi takze
o zachowanie czynne, o przeciwdziatanie lub zapobieganie szkodliwym

33 M. Bilinski, A. Zurawik, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Publiczne
prawo gospodarcze. System Prawa Administracyjnego, t. 8A, Warszawa 2018, s. 464.

3* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 6 czerwca 2006 r., sygn. akt K 23/05.

3¢ B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, SIP
Legalis, komentarz do art. 5.
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wpltywom na $rodowisko oraz o dzialania majace na celu przywrocenie
rownowagi przyrodniczej*’.

Do niedawna brakowato regulacji naktadajacych na uczestnikow tancu-
cha zywno$ciowego jakiekolwiek obowigzki w zakresie przeciwdzialania
marnowaniu zywnosci, a takze systemow wsparcia, zas zmiany przepisow
podatkowych jedynie czgsciowo zlikwidowaty dotychczasowe nadmierne
i nieproporcjonalne ograniczenia. Od 1 stycznia 2009 r. zwolniono z podat-
ku od towarow i ustug darowizne dokonywang przez producentdow, ktorej
przedmiotem sg produkty spozywcze, z wyjatkiem napojow alkoholowych
o zawartosci alkoholu powyzej 1,2% oraz napojow alkoholowych bedacych
mieszaning piwa i napojow bezalkoholowych, w ktorych zawartos¢ alkoholu
przekracza 0,5%, jezeli jest ona przekazywana na rzecz organizacji pozytku
publicznego®®, z przeznaczeniem na cele dziatalnosci charytatywnej prowa-
dzonej przez t¢ organizacj¢®. Natomiast od 1 pazdziernika 2013 r. powyzsze
zwolnienie przewidziano takze, gdy takie darowizny dokonywane sg réwniez
przez innych uczestnikoéw tancucha zywnosciowego®.

Warto wspomnie¢, ze 18 wrzes$nia 2019 r. weszta w Zycie ustawa o prze-
ciwdziataniu marnowaniu zywnosci*'. Stanowi ona efekt wieloletnich prac
legislacyjnych. Z pewnoscig liczne uwagi, zastrzezenia i zmiany projektu
ustawy miaty wptyw na dlugotrwatos¢ procesu legislacyjnego — prace nad
whniesionym 22 lipca 2016 r. projektem trwaty ponad 3 lata.

Niestety pojecie marnowania zywnosci zostato zdefiniowane w ustawie
w sposob bardzo ograniczony. Nalezy przez nie rozumie¢ wycofywanie
z etapu dystrybucji srodkow spozywcezych, ktore spetniajg wymogi prawa
zywno$ciowego, szczegolnie ze wzgledu na zblizajacy si¢ koniec terminu
przydatnos$ci do spozycia lub daty minimalnej trwatosci lub ze wzgledu na
wady wygladu tych srodkow spozywczych albo ich opakowan, i przeznacza-
nie ich do unieszkodliwienia jako odpady. Tak znaczne zawe¢zenie definicji
ma konsekwencje w zakresie normatywnym nowej regulacji. Ogranicza
si¢ ona bowiem wytacznie do sektora dystrybucji i okresla obowiazki pod-
miotéw prowadzacych przedsiebiorstwa spozywcze w zakresie sprzedazy

37 Ibidem, komentarz do art. 86.

3% W rozumieniu ustawy z 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie (Dz.U. Nr 96, poz. 873 ze zm.).

3 Art. 1 pkt 34 lit. a) ustawy z 7 listopada 2008 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towarow
i ustug oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 209, poz. 1320).

40 Art. 1 ust. 1 lit. a) ustawy z 26 lipca 2013 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towarow
i ustug oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1027).

41 Ustawa z 19 lipca 2019 r. 0 przeciwdziataniu marnowaniu zywnosci (Dz. U. poz. 1680;
dalej: ustawa).
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srodkow spozywczych w jednostce lub jednostkach handlu detalicznego lub
hurtowego o powierzchni sprzedazy powyzej 250 m?, w ktorych przychody
ze sprzedazy srodkow spozywczych stanowig co najmniej 50% przychodow
ze sprzedazy wszystkich towaréw. Waskie okreslenie zakresu normatywnego
ustawy rodzi wiele watpliwosci zarowno w srodowiskach naukowych, w tym
prawniczych, jak i w sektorze gospodarki rolno-spozywczej. Podmioty, na
ktore prawodawca naktada obowiazki normatywne, stanowiag grupe, ktora
najmniej przyczynia si¢ do powstawania tego zjawiska w UE — ich udziat
wynosi jedynie 5%*.

Ustawa przewiduje po stronie dystrybutoréw kilka dodatkowych obo-
wigzkow. Pierwszym z nich jest zawarcie umowy z organizacja pozarza-
dowa w sprawie nieodptatnego przekazywania zywnosci na okreslone cele
spoteczne.

Umowa ma dotyczy¢ przekazywania zywnos$ci spelniajacej wymogi
prawa zywnosciowego, a nieprzeznaczonej do sprzedazy, w szczegolnosci
ze wzgledu na wady wygladu tej zywnosci lub jej opakowan. Obowiazek za-
warcia umowy moze budzi¢ jednak watpliwos$ci. Z jednej strony prawodawca
zobowigzuje dystrybutorow do zawierania uméw, z drugiej — nie obliguje
do tego organizacji pozytku publicznego. Poza tym to, ze ustawodawca
okreslil, co powinno znalez¢ si¢ w porozumieniu, ale nie wymienit w usta-
wie obowiazkéw organizacji pozarzadowych, moze utrudnia¢ zawieranie
umow. Organizacje pozarzadowe, chcac unikna¢ zaciggania dodatkowych
zobowigzan, mogg odmawia¢ zawierania porozumien z dystrybutorami
zywnosci. Problematyczna kwestig moze by¢ rowniez swoboda stron w za-
kresie okreslenia podziatu kosztow miedzy dystrybutorem a organizacja
pozarzadowa. Biorac pod uwage fakt, ze organizacje pozarzadowe dysponuja
ograniczonymi §rodkami finansowymi, zawarcie umowy darowizny zyw-
nosci moze zaleze¢ od tego, czy sklepy beda w stanie ponie$s¢ wigkszos¢
zwigzanych z tym kosztow.

Kolejnym obowigzkiem jest prowadzenie w jednostkach handlu kampanii
edukacyjno-informacyjnych w zakresie racjonalnego gospodarowania zyw-
nos$cig oraz przeciwdziatania marnowaniu Zywnosci co najmniej raz w roku
przez dwa kolejne tygodnie, w kazdym dniu dziatalnosci jednostki handlu.
Kampanie majg by¢ prowadzone przez sprzedawcow zywnosci wspolnie
z organizacja pozarzadowa, z ktérag zawarto umowe, co nalezy oceniaé
pozytywnie. Sprzedawcy zywnosci maja bowiem zdecydowanie wicksze

42 Fusions. Estimates of European food waste levels. Reducing food waste through social
innovation, Stokholm 2016, s. 4, https://www.eu-fusions.org/phocadownload/Publications/
Estimates%200f%20European%20food%20waste%20levels.pdf [dostep: 1.03.2022].
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mozliwosci oddziatywania na konsumentow, a organizacje pozarzadowe
moga nie mie¢ do§wiadczenia w prowadzeniu takich kampanii®’. Niestety
niesprecyzowanie zakresu i minimalnych kosztow, jakie nalezy poniesé¢
w zwiazku z realizacja tego zadania, moze spowodowac, ze kampanie te
moga by¢ pozorne.

Okreslone w ustawie podmioty prowadzace przedsigbiorstwo spozywcze
zobowiazane sg takze do ponoszenia optat za marnowanie zywnosci. Oplaty
te sg w rzeczywistosci swoista sankcja finansowa, ktora oblicza si¢ jako
iloczyn stawki i masy marnowanej zywnosci (0,1 zt za 1 kg marnowane;j
zywnosci). Prawodawca wprowadza zasadg samonaliczania, zgodnie z ktora
obowigzany podmiot sam ustala wysokos$¢ optaty i wnosi ja na rachunek
bankowy organizacji pozarzadowej, z ktorg zawart umowe dotyczaca nie-
odplatnego przekazywania zywnosci na cele spoteczne. Srodki pochodzace
z oplaty organizacja pozarzadowa ma przeznacza¢ na wykonywanie okre-
$lonych zadan publicznych*. Podstawe obliczenia optaty stanowi 90% masy
marnowanej zywnosci. Z jednej strony takie rozwigzanie wydaje si¢ stuszne,
poniewaz uwzglednia niemozliwe do catkowitego wyeliminowania przypad-
ki, w ktérych nawet przy nalezytym wykonywaniu obowigzkow natozonych
ustawg konieczne jest przeznaczenie czg¢sci zywnosci do unieszkodliwiania
jako odpady®. Z drugiej strony trzeba podkresli¢, ze ustawa nie precyzuje,
jak postgpowac z zywnoscig, ktora nie nadaje si¢ juz do przekazania lub
ktorej nie odbierze organizacja pozarzadowa. Watpliwosci mogg dotyczy¢
tego, czy stanowi ona w ogole podstawe do naliczania opfat.

Pozytywnie nalezy oceni¢ natozenie na sprzedawcow zywnos$ci, organiza-
cje pozarzadowe oraz wojewodzki fundusz ochrony §rodowiska i gospodarki
wodnej dodatkowych obowiazkow sprawozdawczych. Zebrane dane moga
zosta¢ wykorzystane przy ocenianiu faktycznych rozmiaréw tego zjawiska.
Brak jest bowiem rzetelnych informacji o rzeczywistym poziomie marno-
wania zywnosci w Polsce, a przedstawiane publicznie dane maja jedynie
charakter szacunkowy*.

Ustawodawca przewiduje rowniez zasady nakladania pieni¢znych kar
administracyjnych za niewykonanie ustawowych obowigzkow. Kary te sg
stosunkowo niskie, za niezawarcie z organizacja pozarzagdowa umowy doty-
czacej nieodptatnego przekazywania zywnosci na cele spoteczne — 5000 zt,
natomiast za niewniesienie lub wniesienie w niepetnej wysokosci lub w ter-

Uzasadnienie do projektu ustawy..., s. 7.

W zakresie okreslonym w art. 2 pkt 2 ustawy.
Uzasadnienie do projektu ustawy..., s. 6.

4 Tbidem, s. 1.
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minie optaty — od 500 zt do 10000 zt, i dlatego moga nie by¢ skutecznym
srodkiem prewencji generalne;j.

Trzeba podkresli¢, ze skuteczne przeciwdziatanie marnowaniu zywno-
$ci wymaga takze zwigkszania $wiadomosci spolecznej oraz prowadzenia
1 wspierania lokalnych inicjatyw w tym zakresie. W ostatnich latach do-
strzega si¢ roznorodne dzialania zar6wno obywatelskie, jak i podejmowane
przez Banki Zywnoéci, przedsiebiorcow sektora spozywczego, organizacje
pozarzadowe i organy administracji publicznej. Wsrdd inicjatyw podej-
mowanych w Polsce mozna wyrdzni¢: dziatalnos¢ jadtodzielni, odrebne
poiki sklepowe z zywnos$cig o krotkim terminie przydatnosci do spozycia,
liczne kampanie edukacyjne, a takze lunch i kolacj¢ ,,Zero waste”, ktore
miaty miejsce 16 pazdziernika 2018 r. w poznanskiej restauracji Concordia
Taste. Dzialania te odgrywaja istotng role w przeciwdziataniu marnowaniu
zywno$ci. Nie budzi bowiem watpliwos$ci, ze bez udzialu i zaangazowania
spoteczenstwa ograniczenie tego zjawiska bedzie niemozliwe. Najwigkszy
udzial w marnowaniu zywnosci ma bowiem etap konsumpcji zywnosci?/,
w przypadku ktorego mozliwos¢ ingerencji prawodawcy jest bardzo ogra-
niczona.

3. Przeciwdziatanie
marnowaniu zywnosci w Niemczech

Wydaje sig, ze w Niemczech dziatania majace na celu zapobieganie mar-
nowaniu zywnosci roznig si¢ nieco od inicjatyw podejmowanych w Polsce.
Mimo ze poziom ubdstwa wzrasta rowniez w Niemczech®, to dziatania
majace na celu zapobieganie temu zjawisku opierajg si¢ w ostatnich latach
glownie na edukacji konsumentow, opracowywaniu materiatow dydak-
tycznych dla instytucji publicznych i szko6t oraz narzedzi do prowadzenia
kampanii informacyjnych®. Od 2012 r. realizowana jest przez Federalne
Ministerstwo Zywnoéci i Rolnictwa (BMEL) akcja ,,Zu gut fiir die Tonne!”,
w ramach ktorej konsumenci informowani sg o wartos$ci Zywnosci, przy-
czynach marnowania oraz sposobach ograniczania tego zjawiska®. Akcja

4T Fusions. Estimates of European food waste levels...

8 T. Mettke, Die grofie Verschwendung, ,,Zeitschrift fiir das gesamte Lebensmittelrecht”
2017, nr 6, s. 662.

4 M. Wiemers, Das Problem der Lebensmittelverschwendung, ,,Behr’s Jahrbuch” 2017,
s. 105-106.

50 Bundesministerium fiir Erndhrungund Landwirtschaft, Nationale Strategie zur Redu-
zierung der Lebensmittelverschwendung, Berlin 2019, s. 9.
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ta jest ciggle rozwijana, a po§wigcona jej strona internetowa stanowi zrodto
licznych porad i wskazowek oraz informacji na temat r6znych dziatan po-
dejmowanych w celu ograniczenia marnotrawienia Zywnosci.

Na uwagg zasluguje rowniez akcja ,,Zu gut fiir die Tonne! — Bundes-
preis™!. BMEL co roku przyznaje nagrodg inicjatorom wyrdzniajacych si¢
projektow, ktorzy dzieki konkretnym, pionierskim pomystom i zaangazo-
waniu przyczyniajg si¢ do ograniczenia marnotrawstwa zywnosci. Nagroda
jest przyznawana projektom z réoznych dziedzin w catym tancuchu dostaw
zywnos$ci: od produkcji i handlu do przetwarzania zywnosci w sektorze
gastronomicznym i w gospodarstwach domowych. W konkursie moze wzigé
udziat kazdy. Nagroda federalna jest przyznawana jednemu projektowi
w kazdej z pigciu kategorii: rolnictwo i produkcja, handel, sektor restau-
racyjny 1 gastronomiczny, spoteczenstwo i edukacja oraz digitalizacja. Dla
koncepcji i projektow w fazie poczatkowej lub rozwojowej przewidziano
dodatkowe nagrody finansowe o tgcznej wartosci 15 000 euro.

W lutym 2019 r. BMEL przedstawito krajowa strategi¢ ograniczania
marnotrawienia zywnos$ci*?. Jako cel okreslono ograniczenie marnowania
zywnosci o potowe do 2030 r. Pod przewodnictwem BMEL utworzono
pie¢ forow dialogu: dla rolnictwa, przetworstwa spozywczego, handlu hur-
towego i detalicznego, gastronomii oraz gospodarstw domowych*®?. Fora
stanowig miejsce spotkan interesariuszy, ekspertow, przedstawicieli firm,
stowarzyszen, politykow i organizacji pozarzagdowych. Spotkania majg shu-
zy¢ opracowywaniu, testowaniu i wdrazaniu §rodkow przeciwdziatajacych
marnotrawieniu zywnosci. W kazdym sektorze zawierane sg porozumienia,
a sygnatariusze zobowigzujg si¢ ograniczy¢ marnotrawienie zywnosci o 30%
do 2025 r. i 50% do 2030 r.** Krajowa strategia przewiduje koniecznos¢
dalszego zbierania danych, tworzenia grup roboczych oraz przeprowadzania
analiz>.

Na uwage zastuguje réwniez dziatalno$¢ organizacji non-profit, stowa-
rzyszen i organizacji pozarzadowych, zwtaszcza w zakresie przekazywania
i dystrybuowania zywnos$ci, ktora nie trafi do konsumentéw w ramach
zwyktego tancucha ,,0d pola do stotu”. W tym wzgledzie nalezy wyroznic¢
banki zywnosci (die Tafeln) oraz Foodsharing e.V., organizacje zarzadzajaca

St https://www.zugutfuerdietonne.de [dostep: 1.03.2022].

52 Bundesministerium fiir Erndhrungund Landwirtschaft, Nationale Strategie...

53 https://www.verbraucherzentrale.de/wissen/lebensmittel/lebensmittelproduktion/lebens-
mittelverschwendung-wie-wird-die-nationale-strategie-umgesetzt-64354 [dostep: 1.03.2022].

4 Ibidem.

55 https://ratingen-nachhaltig.de/nachhaltige-ernachrung-was-kann-die-neue-nationale-
-strategie-zur-reduzierung-der-lebensmittelverschwendung-bis-2030/ [dostep: 1.03.2022].
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platformg internetowa foodsharing.de®. W Niemczech ponad 950 bankow
zywno$ci dziatajacych na zasadach non-profit zbiera zywnos¢ i przekazuje
ja osobom potrzebujacym®’. Die Tafeln, w zaleznosci od lokalnych potrzeb
i mozliwosci, oferujg rowniez odziez, artykuty gospodarstwa domowego,
meble oraz dodatkowe uslugi, w tym opieke nad dzie¢mi. Zapewniaja
osobom w trudnej sytuacji spotecznej skromna pomoc finansowa, tworzac
jednoczes$nie przestrzen do spotkan, a tym samym ramy do budowania
sieci spotecznej, ktéra daje wsparcie osobom dotknigtym ubdstwem i moze
pomoéc im poprawi¢ swoja sytuacje. Die Tafeln traktowane sa, podobnie
jak polskie banki zywnosci, jako podmioty prowadzace przedsigbiorstwa
spozywcze, a zatem zobowigzane sg do spelnienia wszystkich wymogow
prawa Zywnosciowego.

Takze platforma foodsharing.de umozliwia osobom fizycznym, detalistom
i producentom dzielenie si¢ zywnoS$cig, ktéra moze zosta¢ zmarnowana.
Takie $rodki spozywcze przekazywane sa wolontariuszom, zwanym Food-
savers®. Celem foodsharing.de jest powtorne zagospodarowanie Zywnosci,
ktorej z réznych powoddw nie mozna juz sprzedawac, ale nadal jest jadalna.
Wolontariusze sortuja otrzymywane $rodki spozywcze, utylizuja odpady,
a wcigz jadalne produkty sg nastepnie rozprowadzane dalej. Przekazujacy
zywno$¢ zawierajg z Foodsavers umowg, na mocy ktorej Foodsavers przej-
muja odpowiedzialno$¢ za oferowang zywnos$¢®. W odréznieniu od die
Tafeln w ramach foodsharing.de dystrybuowana jest rowniez przetermino-
wana zywnos¢, jesli nadal jest zdatna do spozycia i nie stanowi zagrozenia
dla zdrowia. Podczas gdy gtownym celem die Tafeln jest wsparcie osob
potrzebujacych, odbiorcami zywnosci w ramach foodsharing.de sa rozne
podmioty niezaleznie od ich sytuacji materialnej®.

Trzeba podkresli¢, ze problem marnowania zywnosci istnieje w polityce
niemieckiej juz od wielu lat. Nalezy odnotowac¢ np. wspdlne skrytykowanie
18 pazdziernika 2012 r. przez CDU/CSU, FDP, SPD i Zielonych mozliwych
do uniknigcia strat zywnosci jako etycznie i ekologicznie niedopuszczalnych
oraz wezwanie rzadu federalnego do uzgodnienia z przemystem celow re-
dukcji odpadow®'. Rowniez lewicowa partia polityczna Die Linke domagata
si¢ od producentow, hurtownikoéw i detalistow podjecia dziatan przeciwko

3¢ https://foodsharing.de/ [dostep: 1.03.2022].

57 https://www.tafel.de/ueber-uns [dostep: 1.03.2022].

58 https://foodsharing.de/fuer-unternehmen [dostep: 1.03.2022].

% Ibidem.

8 Ibidem.

1 A.H. Meyer, Verschwendung, Lebensmittel-Verschwendung: eine moralinsaure Kam-
pagne, w: M. Girnau (red.), Festschrift fiir Matthias Horst, Hamburg 2013, s. 327.
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niszczeniu i marnowaniu zywnos$ci®>. Aby osiagna¢ zaktadany cel zmniej-
szenia o potowe ilo$ci mozliwych do uniknigcia odpadow zywno$ciowych,
sugerowano m.in. publikowanie przez przedsi¢biorcéw bilansow produktow
czy oferowanie konsumentom opakowan zywno$ci o rozmiarach odpowia-
dajacych popytowi, aby unikng¢ zakupu niepotrzebnych ilosci srodkow
spozywczych®.

W Niemczech, w przeciwienstwie do Polski, nie przyjeto dotychczas
szczegblnych przepisow dotyczacych przeciwdzialania marnowaniu zywno-
$ci. Nie oznacza to jednak, ze prawodawca nie widzi tego problemu. Nalezy
bowiem zauwazy¢, ze aby utatwi¢ przekazywanie zywnosci, znowelizowano
przepisy prawa podatkowego i zwolniono z podatku od towardow i ustug
darowizny dokonywane w celach charytatywnych na krotko przed uptywem
terminu przydatnosci do spozycia lub daty minimalnej trwatosci®.

Zauwazajac, ze przyczyng marnowania zywnosci moga by¢ takze
ograniczenia prawne dotyczace bezpieczenstwa zywnosci 1 rygoréw z tym
zwigzanych, niemiecka doktryna coraz cze¢sciej formutuje postulaty de lege
ferenda oraz de lege lata.

W doktrynie niemieckiej podnosi si¢, ze istotnym ograniczeniem w prze-
ciwdziataniu marnowaniu zywnosci jest brak ulatwien w przekazywaniu
zywnosci na cele charytatywne. Banki Zzywnosci sg bowiem traktowane jako
podmioty prowadzace przedsiebiorstwa spozywcze. Podkresla sig, ze jest to
zasadne w odniesieniu do obowigzkow zwigzanych z bezpieczenstwem i hi-
gieng zywnosci, jednak postuluje si¢ wprowadzenie dodatkowych utatwien
w zakresie zapewnienia identyfikowalnosci srodkow spozywczych®, nawet
pomimo wprowadzenia w Niemczech uproszczonej procedury dokumentacji
darowizn zywnosci dokonywanych na rzecz organizacji non-profit.

Istotng barierg sg takze obowigzki w zakresie informowania konsumenta
o srodkach spozywczych®’, poniewaz nieprawidtowo oznakowana zywno$¢é
nie moze by¢ wprowadzana na rynek. Coraz czesciej wyrazane sg krytyczne
uwagi na temat polityki ,,zero tolerancji” wobec btedow w etykietowaniu
i postuluje si¢ akceptacje btedow, ktore nie maja wplywu na zdrowie lub
interesy handlowe konsumentow, np. w zakresie wielkosci czcionki, umiesz-

2 bidem, s. 327-328.

% Ibidem, s. 328.

% Ibidem, s. 329.

% M. Grube, ,, Fridays for Future” und das Lebensmittelrecht - Zielkonflikte: Wenn das
Lebensmittelrecht einer nachhaltigen Wirtschaft im Wege steht, ,,Zeitschrift fiir das gesamte
Lebensmittelrecht” 2020, nr 2, s. 224-225.

% A.H. Meyer, Verschwendung, Lebensmittel-Verschwendung..., s. 329-330.

¢ M. Grube, ,, Fridays for Future” und das Lebensmittelrecht..., s. 226-227.
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czania informacji w samym polu widzenia, warto$ci odzywczych, a nawet
drobnych btedéw w wykazie sktadnikow, o ile nie maja one wplywu na
decyzje zakupowe konsumentow®s,

Krytycznie ocenia si¢ rowniez regulacje dotyczace norm jakosciowych,
ktére najwyzszg jako$¢ zywnosci czynig standardem®. Niektore normy
handlowe nie sg zwigzane z bezpieczenstwem ani jako$cig zywnosci. Mozna
przywota¢ tu chociazby nieobowiazujace juz regulacje dotyczace krzywizny
ogorka’. Nadal obowiazuje wiele niezrozumiatych i niejasnych norm jako-
sciowych, np. skorupka jaj klasy A musi by¢ czysta, nieuszkodzona i miec¢
normalny ksztalt’!. Jednak w zwigzku ze zwickszong produkcjg jaj z wolnego
wybiegu lub w ramach produkcji ekologicznej skorupki jaj sg coraz czesciej
zakurzone i zapiaszczone, co rodzi watpliwos¢, czy spelnione sg wymogi
dotyczace czystosci’. Z tego wzgledu konieczne wydaje si¢ dokonywanie
biezacych przegladéw norm jako$ciowych i weryfikowanie ich zasadno$ci.

Jako istotng przeszkode w ograniczaniu marnowania zywnoS$ci niemiecka
doktryna wskazuje takze zbyt krotkie okresy przej$ciowe przy zmianie wy-
mogow prawnych, co moze powodowac koniecznos¢ wycofywania z rynku
gotowych juz produktow spozywczych”. Ma to miejsce np. w przypadku
ograniczania dopuszczalnych ilosci pestycydow czy srodkéw ochrony roslin,
gdy nie przewiduje si¢ odrebnych przepisow przejsciowych dla produktéw
przetworzonych o dtugim okresie trwatosci, takich jak np. dzemy, przetwory
warzywne’*. Produkty legalnie wytworzone i wprowadzone do obrotu musza
zosta¢ w takim przypadku wycofane z rynku nawet przed uptywem daty
minimalnej trwalosci ze wzgledu na uptyw okresu przejSciowego.

Podkresla si¢ jednak, ze w Niemczech aby skutecznie przeciwdziatac
marnotrawieniu zywnosci, niezbedne jest w pierwszej kolejnosci, jeszcze
przed przyjeciem srodkdéw prawnych, okreslenie wielkosci, zakresu i przy-
czyn tego zjawiska”. Mimo formulowanych postulatow de lege ferenda
i de lege lata doktryna stoi na stanowisku, ze marnowanie Zywnosci mozna

8 Tbidem, s. 226-227.

% Ibidem, s. 222-223.

0 Rozporzadzenie Komisji (EWG) nr 1677/88 z 15 czerwca 1988 r. ustanawiajace normy
jakosci ogorkow (Dz. Urz. UE L nr 150), s. 21 i n.

" Art. 2 ust. 1 lit. a) rozporzadzenia Komisji (WE) nr 589/2008 z 23 czerwca 2008 r.
ustanawiajacego szczegotowe zasady wykonywania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1234/2007
w sprawie norm handlowych w odniesieniu do jaj (Dz. Urz. UE L nr 163), s. 6 i n.

2 M. Grube, ,, Fridays for Future” und das Lebensmittelrecht..., s. 227-228.

7 Ibidem, s. 222-223.

74 Ibidem, s. 228.

5 A.H. Meyer, Verschwendung, Lebensmittel-Verschwendung...,s. 331.
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ograniczy¢ nie tylko poprzez zmiang prawodawstwa, ale takze poprzez
zmiang stosowania przepisow’. Wydaje si¢ zatem, ze do momentu uzyskania
niezbednych danych statystycznych prawodawca niemiecki nie wprowadzi
szczegolnych regulacji krajowych w zakresie przeciwdziatania marnowaniu
zywnosci. Potwierdza to rdwniez powszechny w Niemczech poglad, ze
edukacja, kampanie informacyjne, zwigkszanie §wiadomosci spotecznej
odniosa lepszy efekt niz prawne zakazy o nieokreslonym skutku’. Jak
wskazuje Matthias Wiemers, odpowiedzialnosci za marnowanie zywnosci
nie mozna przeciez przerzuci¢ wylacznie na podmioty prowadzace przed-
sigbiorstwa spozywcze’s.

Podsumowanie

Marnowanie zywnos$ci jest zjawiskiem niepozadanym ze wzgledow
gospodarczych, spotecznych, ekonomicznych, srodowiskowych oraz etycz-
nych. Jego zasigg jest globalny, ale przeciwdziata¢ mu trzeba juz na po-
ziomie regionalnym, a nawet lokalnym. Obecnie brak jest zar6wno w UE,
jak 1 Polsce czy w Niemczech wystarczajacych rozwigzan prawnych, ktére
pozwalalyby na skuteczne 1 kompleksowe przeciwdziatanie marnowaniu
zywno$ci. Wprawdzie na poziomie unijnym zauwazalny jest proces two-
rzenia zatozen przysztych polityk oraz ram prawnych dla dziatan majgcych
stuzy¢ ograniczaniu i zwalczaniu tego zjawiska, trudno oprze¢ si¢ jednak
wrazeniu, ze cho¢ UE od dekady zwraca uwage na koniecznos$¢ przeciw-
dzialania marnowaniu zywnosci, to nie podjeto dotad w tym wzgledzie
skoordynowanych dziatan.

Wydaje sig, ze Niemcy majg nieco inng strategie walki z tym zjawiskiem
niz Polska, ktéra mimo Ze nie posiada wiarygodnych danych statystycznych
w tym zakresie, jest jednym z pierwszych panstw, ktdre przyjety szczegolne
regulacje. Ustawa o przeciwdzialaniu marnowaniu zywnosci budzi jednak
watpliwosci. Dotycza one gltéwnie waskiego zakresu normatywnego, pro-
blemow z wyktadnig przepisoOw oraz skutecznosci ustanowionych instru-
mentow. Prawodawca nie przewiduje tez zadnych instrumentow wsparcia
dla podmiotéw podejmujacych dziatania majace na celu ograniczenie mar-
nowania zywnosci, wprowadzajac jedynie kilka obowigzkéw o charakterze

® M. Grube, ,, Fridays for Future” und das Lebensmittelrecht..., s. 222-223.
7M. Wiemers, Das Problem..., s. 106.
78 Ibidem, s. 109.
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normatywnym. Wydaje sig¢, ze polskiemu ustawodawcy brakuje pomystu na
catosciowe rozwigzanie tak waznego problemu.

Niemcy natomiast, mimo licznych postulatéw de lege ferenda i de lege
lata przedstawianych przez doktryng, co do zasady nie przyjely szczegol-
nych regulacji. Dominuje bowiem stanowisko, ze aby przyja¢ skuteczne
srodki przeciwdzialajace marnowaniu zywnosci, konieczne jest w pierwszej
kolejnos$ci zebranie rzetelnych danych statystycznych i zdobycie mozliwie
pelnej wiedzy na temat tego zjawiska. Prezentowane sg rowniez stuszne
poglady, ze marnowanie zywno$ci mozna ograniczy¢ nie tylko poprzez
zmiang prawodawstwa, ale takze poprzez zmian¢ stosowania przepisow.
Powszechne jest tez stwierdzenie, ze edukacja, kampanie informacyjne,
zwigkszanie $wiadomosci spotecznej odniosg lepszy efekt niz normatywne
zakazy lub natozenie dodatkowych zobowigzan na podmioty sektora rolno-
-SpozZywczego.

UE i jej panstwa cztonkowskie sa na poczatkowym etapie walki z mar-
nowaniem zywnosci. Mimo ze niektore z panstw, w tym Polska, przyjely
szczegodlne regulacje, to ich zakres jest bardzo ograniczony. Jednym z celéw
polskiej ustawy jest gromadzenie danych i wiedzy o zakresie tego zjawiska,
m.in. poprzez realizacje obowigzkoéw sprawozdawczych oraz zainicjowanie
wspolpracy dystrybutordéw z organizacjami pozarzadowymi. Warto podkres-
li¢, ze bez udzialu i zaangazowania spoteczenstwa same regulacje prawne
nie wystarczg do skutecznego przeciwdzialania marnowaniu zywnosci,
takze dlatego, ze najwiekszy w nim udzial ma etap konsumpcji zywnosci,
co do ktorego mozliwos¢ ingerencji prawodawcy jest ograniczona. W tym
zakresie warto opierac si¢ na doswiadczeniach niemieckich i inicjatywach
tam podejmowanych.
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COUNTERACTING FOOD WASTE
AS A CONTEMPORARY CHALLENGE -
A COMPARATIVE STUDY OF POLISH AND GERMAN LAW

Summary

The considerations presented in this article are an attempt to compare and evaluate the
manner in which Poland and Germany counteract food waste. Food waste is a global pro-
blem but measures to mitigate it should be taken already at the regional and even local
levels. While Poland has implemented a specific legal regulation to control food waste,
there is no such specific regulation in Germany. As a matter of fact neither in Poland nor in
Germany nor throughout the whole EU there exist regulations that would make it possible
to counteract food waste effectively and comprehensively. Moreover, without the participa-
tion and involvement of societies, no regulations will be truly effective because the largest
proportion of the waste occurs at the food consumption stage, where the possibility of the
legislator’s interference is very limited. The German initiatives and experience in this field
may be worth following.

Keywords: food waste, food losses, food security, food sovereignty

CONTRASTO ALLO SPRECO ALIMENTARE
COME SFIDA CONTEMPORANEA -
UN’ANALISI COMPARATIVA DEL DIRITTO POLACCO E TEDESCO

Riassunto

L’articolo si propone di mettere a confronto e di valutare metodi attraverso i quali con-
trastare lo spreco alimentare in Polonia e Germania. Il fenomeno ¢ di carattere globale, ma
va affrontato a livello regionale, e persino locale. In Polonia ¢ stata introdotta una regolazio-
ne giuridica separata, non presente in Germania. Nella parte conclusiva 1’autore afferma, tra
I’altro, che sia nell’UE che in Polonia e Germania mancano soluzioni giuridiche in grado di
contrastare lo spreco in modo efficace e completo. Visto che il consumo alimentare ne ¢ la
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tappa piu importante, sulla quale il legislatore ha una possibilita di intervento molto limi-
tata, tali regolazioni, senza coinvolgimento e impegno da parte della societa, non bastano
per raggiungere 1’obiettivo. Al riguardo, conviene fare affidamento sull’esperienza tedesca
e sulle iniziative intraprese.

Parole chiave: spreco alimentare, perdite alimentari, sicurezza alimentare, sovranita ali-
mentare
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W kwestii prawnego pojecia
suplementow diety

1. Uwagi wstepne

W ostatnich latach w Polsce, podobnie jak na $wiecie, spozycie su-
plementéw diety znaczaco wzrosto zardéwno wsrdéd osob zdrowych, jak
i chorych. Sprzyja temu ich forma, deklarowane wtasciwosci oraz sposob
prezentacji, w tym reklama. Wigkszo$¢ konsumentow nie dostrzega roznicy
migdzy suplementami diety a lekami OTC i nie tylko. Wbrew intencjom
prawodawcy europejskiego kategorie te wykazuja duze podobienstwo, co
uwydatniajg dodatkowo nieuczciwe praktyki rynkowe producentow. Brakuje
przy tym badan naukowych nad rzeczywistym wptywem suplementow diety
na organizm ludzki'.

Rozwazania nad przyczyna takiej sytuacji kieruja uwage w strone unijne;j
definicji suplementu diety. Zawiera ona kilka dyskusyjnych elementow, ktore
sprzyjaja wprowadzaniu, by nie powiedzie¢: wrgcz wprowadzajg konsumen-
tow w blad, a przez to wymagaja zmiany. Wychodzac od tej definicji, warto
zwroci¢ jednak uwage takze na inng kwesti¢. Mianowicie, cho¢ suplementy
diety kwalifikowane sg jako zywnos¢, to ze wzgledu na swoj cel i postac nie
sg to produkty powszechnie stuzace do odzywiania organizmu ludzkiego,
ktore wywodzg si¢ zwykle z produktow rolnych?. Moga one bowiem jedynie

* Uniwersytet Slaski w Katowicach.

' 1. Ozimek, N. Przezdziecka-Czyzewska, Reklama suplementow diety, w: M. Kroli-
kowska-Olczak, B. Pachuca-Smulska (red.), Ochrona prawna konsumenta na rynku mediow
elektronicznych, Warszawa 2015, s. 73.

2 M. Korzycka, w: M. Korzycka, P. Wojciechowski, System prawa zZywnosciowego,
Warszawa 2017, s. 180.
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uzupetlia¢ normalng diet¢, a nie jg zastgpowac. Nasuwa to pytanie, czy
w ogole uzasadnione jest kwalifikowanie suplementoéw diety do zywnos$ci?

Celem rozwazan jest sformutowanie oceny prawnego pojecia suplementu
diety obowigzujacego w prawie Unii Europejskiej. Z tego wzgledu przed-
miotem analizy jest to pojecie, a takze pojecie suplementu diety w prawie
Stanow Zjednoczonych, Chinskiej Republiki Ludowej oraz Australii. Kazde
z tych panstw prezentuje bowiem model odmienny w mniejszym lub wigk-
szym stopniu od modelu europejskiego.

2. Definicja suplementu diety
w prawie unijnym i w prawie polskim

Legalng definicje suplementu zywnosciowego (diety?) zawiera art. 2 lit. a)
dyrektywy 2002/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 10 czerwca
2002 r. w sprawie zblizenia ustawodawstw Panstw Cztonkowskich od-
noszacych si¢ do suplementéw zywnosciowych. Wynika z niej, ze suple-
menty zywno$ciowe to $rodki spozywcze, ktore: 1) uzupetniajg normalng
diete, 2) sa skoncentrowanym zrodtem substancji odzywczych lub innych
substancji wykazujacych efekt odzywczy lub fizjologiczny, pojedynczych
lub ztozonych, 3) wprowadzane sg do obrotu w okreslonej postaci, umoz-
liwiajacej ich dawkowanie (,,przyjmowanie w niewielkich odmierzanych
ilo$ciach jednostkowych”)*.

W niemal identycznym ksztatcie definicja ta zostata przetransponowana
do polskiego porzadku prawnego. Artykut 3 ust. 3 pkt 39) ustawy z 25 sierp-
nia 2006 r. o bezpieczenstwie zywnos$ci 1 zywienia’® rozszerza jg dodatkowo
o jedna przestanke negatywna, ktéra wytacza z definicji suplementu diety

3 Na poziomie polskiej implementacji dyrektywy 2002/46/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z 10 czerwca 2002 r. w sprawie zblizenia ustawodawstw Panstw Cztonkowskich od-
noszacych si¢ do suplementow zywnosciowych (Dz. Urz. UE L 183 2 12.07.2002 ., 5. 51-57;
dalej: dyrektywa 2002/46/WE) watpliwos$ci budzi kwestia, czy krajowy prawodawca celowo
uzyl w ustawie z 25 sierpnia 2006 r. 0 bezpieczenstwie zywnos$ci i zywienia (t.j. Dz. U.
z 2020 r., poz. 2021 ze zm.) terminu ,,suplementy diety”, skoro w polskim ttumaczeniu
dyrektywy 2002/46/WE mamy do czynienia z ,,suplementami zywnosciowymi” (ang. food
supplement). Przyktadowo M. Taczanowski uwaza, ze definicja ustawy o bezpieczenstwie
zywnosci 1 zywienia lepiej oddaje ich funkcje. M. Taczanowski, Prawo Zywnosciowe, War-
szawa 2017, s. 281.

4 M. Zboralska, Swobodny przeplyw zywnosci w postaci suplementéw diety w $wietle
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ,,Przeglad Prawa Rolnego”
2011, nr 2, s. 84-85.

5 T,j. Dz.U. 22020 r. poz. 2021 ze zm. (dalej: u.b.z.z.).
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produkty posiadajace wtasciwosci produktu leczniczego w rozumieniu prze-
pisow ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. Prawo farmaceutyczne®. W literaturze
wskazuje sie, ze taka interwencja prawodawcy potwierdza podobienstwo
obydwu kategorii’. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze z art. 1 ust. 1 dyrek-
tywy 2002/46/WE wynika wprost, ze dyrektywa ta nie ma zastosowania
do produktoéw leczniczych, podobnie jak rozporzadzenie 178/2002° oraz
u.b.z.z. Pawet Wojciechowski zwraca zresztg uwage na brak zasadnosci tej
konstrukcji’. W praktyce bowiem nigdy nie wystapi sytuacja, kiedy znajdzie
ona zastosowanie!'’.

Suplement diety to zywno$¢ (Srodek spozywezy)!!. W doktrynie pod-
kresla si¢ przy tym, Ze unijna definicja zywnoS$ci wskazuje na wlasciwosci
niekoniecznie odpowiadajace produktom rolnym i ktadzie nacisk na element
przetworzenia'?. Dochodzi w niej bowiem do odwrdcenia tradycyjnej relacji
migdzy produkcja a przetworzeniem (,,substancje lub produkty, przetworzo-
ne, czesciowo przetworzone lub nieprzetworzone”). Dla prawnej kwalifikacji
zywnosci nie ma takze znaczenia warto$¢ odzywcza substancji/produktu
ani jego przeznaczenie do odzywiania'®. Liczy si¢ samo ,,podejrzenie” po-
tencjalnego spozycia przez cztowieka (czy definicja obejmuje zatem takie
produkty, jak np. kreda czy denaturat?'?).

¢ Tj. Dz.U. 22021 r., poz. 974 ze zm. (dalej: Prawo farmaceutyczne).

7 M. Taczanowski, Prawo zywnosciowe..., s. 281; M. Zboralska, Swobodny przeptyw...,
s. 85.

8 Rozporzadzenie (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z 28 stycznia
2002 r. ustanawiajgce ogolne zasady i wymagania prawa zywnosciowego, powotujace
Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnoéci oraz ustanawiajace procedury w zakresie
bezpieczenstwa zywno$ci (Dz. Urz. UE L 31 z 1.02.2002 r.), s. 1-24. Artykut 2 lit. d): ,,$ro-
dek spozywczy” nie obejmuje produktéw leczniczych w rozumieniu dyrektyw Rady 65/65/
EWG i 92/73/EWG.

? P. Wojciechowski, Introduction of a food supplement into the Polish market, ,Rivista
di diritto alimentare” 2010, nr 1, s. 3; A. Balicki, w: A. Szymecka-Wesotowska (red.), Bez-
pieczenstwo zywnosci i zywienia. Komentarz, Warszawa 2013, s. 222.

10" A. Balicki, w: A. Szymecka-Wesotowska (red.), Bezpieczenstwo zywnosci..., s. 222.

" K. Leskiewicz, Wokol prawnego pojecia zywnosci, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2015,
nr 1,s. 179-192; eadem, Zakaz wprowadzania w blgd konsumenta w prezentacji suplementow
diety (aspekty prawne), ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2011, nr 1, s. 38.

12" A. Szymecka-Wesolowska, w: A. Szymecka-Wesotowska (red.), Bezpieczeristwo Zyw-
nosci..., s. 59.

13 K. Leskiewicz, Wokél prawnego..., s. 183; P. Wojciechowski, Wspdlnotowy model...,
s. 111; A. Szymecka-Wesotowska, w: A. Szymecka-Wesotowska (red.), Bezpieczenstwo
Zywnosci..., 8. 58.

' Wyrok TSUE z 2 czerwca 2022 1., Get Fresh Cosmetics Limited przeciwko Valstybiné
vartotojy teisiy apsaugos tarnyba (C-122/21), ECLI:EU:C:2022:421.
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Z dalszej czgsci art. 2 lit. a) dyrektywy 2002/46 wynika, ze suplementy
diety stanowig szczegolng kategori¢ zywnosci'®. Uwage zwraca tu sformu-
lowanie o uzupetniajagcym znaczeniu dla normalnej diety oraz zawartosci
skoncentrowanych substancji odzywczych. Oznacza ono wprawdzie, ze
suplementy diety kwalifikowane sg jako zywnos$¢, jednak ze wzgledu na
swoj cel i posta¢ nie sg to produkty powszechnie stuzagce do odzywiania
organizmu ludzkiego, wywodzace si¢ zwykle z produktéw rolnych'®. Moga
one bowiem jedynie uzupetnia¢ normalng diete, a nie ja zastepowac'’.

Rownoczesnie pojecie ,,normalnej diety”!® nie zostato w Zzaden sposob
zdefiniowane, a jedynie z art. 27 ust. 5 u.b.z.z. wynika, ze prawodawca
miat na mysli diet¢ zbilansowana, a zarazem zréznicowang'. Co ciekawe,
motyw 3 preambuly do dyrektywy 2002/46/WE wskazuje, ze cho¢ ,,odpo-
wiednia i zréznicowana dieta mogtaby w normalnych warunkach dostarcza¢
wszystkich substancji odzywczych niezbednych dla prawidtowego rozwoju
i zachowania zdrowego stylu zycia [...], to sondaze pokazujg jednak, ze takie
idealne warunki nie sg spelniane w odniesieniu do wszystkich substancji
odzywczych i w stosunku do wszystkich grup ludnosci na catym obszarze
Wspolnoty”. W doktrynie rozumie si¢ przez to aprobatg przez prawodawce
europejskiego niewlasciwej diety jako ,,normalnego” stanu®.

Katalog substancji, ktorych skoncentrowanym zrodlem moga by¢ suple-
menty diety, pozostaje otwarty, natomiast witaminy i mineraty, wymienione
w art. 2 lit. b) dyrektywy 2002/46/WE, sa tylko ich przyktadem. Motyw 6
preambuty do ww. dyrektywy wskazuje, ze ,,istnieje caly szereg substancji
odzywczych i innych sktadnikoéw, ktére moga wystgpowacé w suplementach
zywnosciowych, w tym, ale nie wylgcznie, witaminy, mineraty, amino-
kwasy, niezbedne kwasy thuszczowe, btonnik oraz rozne ekstrakty roslinne
i ziotowe”.

15 Wyrok TSUE z 9 czerwca 2005 r., HLH Warenvertriebs GmbH (C-211/03), Orthica
BV (C-299/03 oraz od C-316/03 do C-318/03) przeciwko Republice Federalnej Niemiec,
ECLI:EU:C:2005:370.

'© M. Korzycka, w: M. Korzycka, P. Wojciechowski, System prawa..., s. 180.

17" A. Balicki, w: A. Szymecka-Wesotowska (red.), Bezpieczenistwo Zywnosci..., s. 223.

18 W pismiennictwie wskazuje si¢, ze standard ,,normalnej diety” to pochodna norm
zywienia, czyli wypracowanych w naukach medycznych norm okreslajacych zapotrzebo-
wanie i jego zmienne. Zob. M. Oz6g, System handlu produktem leczniczym i produktami
pokrewnymi. Problematyka prawna, Warszawa 2010, s. 75; M. Hagenmeyer, Mad about the
Food Supplements, ,,European Food and Feed Law Review” 2006, nr 1, s. 26 i n.

19 Nasuwa si¢ pytanie, czy a contrario w uzyciu powinno pojawic¢ si¢ takze pojecie
Lhienormalnej”, a moze ,,anormalnej” diety?

20 M. Hagenmeyer, Mad about..., s. 26.
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Zadaniem dyrektywy, na pierwszym etapie, byto ustanowienie okreslo-
nych przepisow dotyczacych zawartosci oraz form chemicznych witamin
1 mineralow wystepujacych w suplementach diety. Przepisy te zostaty
czeSciowo zharmonizowane?' i jedynie witaminy oraz mineraly (lub ich
formy chemiczne), ktore znalazly si¢ w zatacznikach do dyrektywy 2002/46/
WE, zostaty dopuszczone do sktadu suplementow sprzedawanych na tere-
nie UE. Harmonizacji brakuje jednak obecnie w zakresie dawek witamin
1 mineratow, po przekroczeniu ktorych suplement powinien by¢ traktowany
jak produkt leczniczy®’. Powodem tego jest brak wystarczajacych danych
1 dostatecznie zakrojonych badan. Zresztg samo pojecie gornych granic bez-
pieczenstwa, o ktorych mowa m.in. w art. 5 ust. 1 lit. a) dyrektywy 2002/46/
WE, zdaje si¢ nie do konca spetnia¢ swa rolg. TSUE stwierdzit bowiem
wprost, ze nie ma ono zadnego znaczenia przy dokonywaniu rozréznienia
miedzy produktami leczniczymi a srodkami spozywczymi®. Takiego stanu
rzeczy nie mozna oceni¢ pozytywnie, gdyz nadmierne spozycie witamin
i mineralow moze wywotac skutki uboczne?.

Poza ramami prawnymi znajdujg si¢ pozostate substancje odzywcze,
inne niz witaminy i mineraty lub inne substancje ,,wykazujace efekt od-
zywezy lub fizjologiczny”, stosowane jako sktadniki suplementow diety
(np. blonnik, aminokwasy, ekstrakty roslinne, kwasy ttuszczowe), a takze
suplementy diety zawierajace sktadniki ziotowe, w odniesieniu do ktérych
harmonizacji nie ma wcale. Za warunek uznano tutaj bowiem takze dostep-
no$¢ odpowiednich danych naukowych na ich temat (co jest niemozliwe,
majac na wzgledzie dynamike rozwoju catego rynku i pojawiania si¢ na
nim nowych produktéw).

Powyzszy stan jest Swiadectwem braku dostatecznych badan naukowych
w odniesieniu do analizy sktadu suplementow diety. Artykut 27 ust. 2 u.b.z.z.
stanowi, ze ,,maksymalny dopuszczalny poziom zawartosci witamin i sktad-
nikdw mineralnych oraz innych substancji, o ktéorych mowa w ust. 1 [tego
artykulu — M.L.], w suplementach diety zapewnia, ze zwykle stosowanie

2l Prawo dotyczace suplementow diety zostato zharmonizowane przede wszystkim
w zakresie zawarto$ci witamin i mineratéw oraz form chemicznych, w jakich moga one
pojawia¢ si¢ w suplementach diety.

22 Dotychczas na poziomie unijnym maksymalne poziomy witamin i mineraléw w su-
plementach diety ustalone zostaty jedynie dla kilku witamin i pierwiastkow.

2 Wyrok TSUE z 9 czerwca 2005 r., HLH Warenvertriebs GmbH...; zob. tez opini¢
Rzecznika Generalnego Verica Trstenjak, 21 czerwca 2007 r., w sprawie C-319/05, ECLI:
EU:C:2007:364; wyrok TSUE z 30 listopada 1983 r., w sprawie Leendert van Bennekom
(C-227/82), ECLI:EU:C:1983:354.

24 Motyw 13 preambuty do dyrektywy 2002/46/WE.
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suplementu diety zgodnie z informacjg zamieszczona w oznakowaniu bedzie
bezpieczne dla zdrowia i zycia cztowieka”, jednak w rozporzadzeniu w spra-
wie sktadu oraz oznakowania suplementow diety nie okreslono dodatkowych
wymagan. Brakuje m.in. kryteriow czysto$ci oraz maksymalnych pozioméw,
a takze wymagan dotyczacych substancji wykazujacych efekt odzywczy lub
inny efekt fizjologiczny, o czym jest mowa w art. 27 ust. 7 u.b.z.z. Co istot-
ne, suplementy diety, zawierajagce witaminy i mineraty, stanowia zaledwie
ok. 50% rynku. Pozostata jego cze$¢ obejmuja suplementy zawierajace inne
substancje wykazujace efekt odzywczy lub fizjologiczny, na co sktada sig
ponad 400 roznych zwigzkow?, pozostajacych w UE poza jakimikolwiek
ramami prawnymi®®. Tymczasem na gruncie polskim Zespo6t ds. suplemen-
tow diety publikuje kolejne uchwaly w przedmiocie substancji i surowcow
roslinnych niedozwolonych do stosowania w suplementach diety?®’.

Pojecia ,,efekt odzywczy” i ,,efekt fizjologiczny” nie zostaty zdefiniowane
w aktach prawa polskiego (cho¢ u.b.z.z. zawiera definicje pojec ,,sktadnik
odzywczy” 1 ,,sktadnik Zywnosci”) ani unijnego. W przypadku efektu od-
Zywczego sprawa jest prostsza, gdyz nasuwa on skojarzenie z celem odzyw-
czym suplementow diety?, wystepujacym obok przeznaczenia do spozycia
przez ludzi. Natomiast w literaturze przez efekt fizjologiczny rozumie si¢
oddziatywanie na naturalne czynnoS$ci organizmu, w szczegolnosci trawienie,
oddychanie, sen itd.”* Pojecie efektu fizjologicznego jest na tyle szerokie,
ze wystepuje rowniez w definicjach innych produktow, gtownie produktow
leczniczych®®. Ma to bezposredni wptyw na specyfike suplementow diety
i ich duze podobienstwo do lekow?!.

2 M. Kondrat, w: M. Kondrat (red.), Prawo suplementow diety, Warszawa 2012, s. 21;
Jak uregulowac rynek suplementow diety i zwigkszy¢ bezpieczenstwo konsumentow?, 2017,
http://chpl.com.pl/jak-uregulowac-rynek-suplementow-diety-i-zwiekszyc-bezpieczenstwo-
-konsumentow,2441,artykul.html [dostep: 11.09.2022].

26 Zob. przyktadowa liste zakazanych sktadnikow suplementdw diety: https://www.gov.
pl/attachment/a30a20a5-f759-4e47-ab89-8edcc8be7abf [dostep: 2.10.2022].

27 https://www.gov.pl/web/gis/zespol-do-spraw-suplementow-diety [dostgp: 2.10.2022].

2% WSA w Warszawie orzekt, ze definicja suplementu diety nie nakazuje, aby produkt
taki posiadat wlasciwosci odzywcze. Zob. wyrok WSA w Warszawie z 14 czerwca 2007 r.,
VII SA/Wa 2234/06, Legalis 113756.

2 A. Balicki, w: A. Szymecka-Wesotowska (red.), Bezpieczerstwo zywnosci..., s. 224.

30 Zob. np. wyrok NSA z 5 kwietnia 2017 r., IT OSK 2335/15, Legalis 1637855; wyrok
WSA w Warszawie z 5 kwietnia 2018, VII SA/Wa 1662/17, CBOSA; wyrok TSUE z 15 li-
stopada 2007 r., Komisja Wspodlnot Europejskich przeciwko Republice Federalnej Niemiec
(C-319/05), ECLI:EU:C:2007:678; wyrok TSUE z 29 kwietnia 2004 r., Komisja Wspolnot
Europejskich przeciwko Republice Federalnej Niemiec(C-387/99), ECLI:EU:C:2004:235.

31 M. Taczanowski, Prawo zZywnosciowe..., s. 281
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Katalog postaci, pod ktérymi moga wystepowac suplementy diety, jest
bardzo szeroki i ma charakter otwarty. Zalicza si¢ do nich zaréwno ptyny,
jak 1 proszki, a ze wzgledu na definicje zywnosci najprawdopodobnigj
wylacza si¢ z nich produkty w stanie gazowym®?. Podstawowym wymo-
giem dotyczacym wyodrgbnienia suplementéw diety jest dawkowanie
do przyjmowania w niewielkich odmierzanych ilosciach jednostkowych.
Samo pojecie niewielkich odmierzanych ilo$ci wydaje si¢ nawigzywac¢ do
zasady, ze suplementy diety w zatozeniu majg stuzy¢ jedynie uzupekianiu
normalnej diety. Jak si¢ ma zatem do tego kwestia sprzedazy suplementéw
diety w postaci batonow, napojow, zelkow, cukierkdéw, gum do zucia etc.?
Czy prawo UE i prawo polskie dopuszcza taka forme suplementow diety do
obrotu, méwigc wyraznie o dawkach i niewielkich odmierzanych ilosciach
jednostkowych?

Bezpieczenstwo i jako$¢ suplementow diety zapewniaja standardowe
procedury kontroli wymagan zdrowotnych, zatwierdzenia miejsca produk-
cji czy magazynowania, stosowane do wszystkich srodkoéw spozywczych
(HACCP, GHP, GMP etc.). Wprowadzenie suplementu diety do obrotu po
raz pierwszy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej wymaga od podmiotu
dodatkowo ztozenia powiadomienia do Gtéwnego Inspektora Sanitarnego,
w ktorym podaje si¢ m.in. nazwe produktu, jego postaé, wzor oznakowania,
sktad, a takze samodzielnie okresla przyjeta kwalifikacjg/rodzaj srodka spo-
zywczego wprowadzanego do obrotu. Niestety niejasna definicja suplementu
diety powoduje, ze powszechne sg zabiegi zmiany statusu czesci produktow
leczniczych na suplementy diety, podyktowane checig wyjecia ich spod
rezimu Prawa farmaceutycznego, ktére wprowadza istotne ograniczenia
w odniesieniu do funkcjonowania farmaceutykéw na rynku®.

3. Suplementy diety w prawie federalnym USA

W amerykanskim prawie federalnym suplementy diety regulowane sa
przez Federal Food, Drug, and Cosmetic Act (FFDCA)** jako $rodki spo-
zywceze. FDA?, dziatajaca w ramach U.S. Department of Health and Human
Services (HHS), czuwa za$ nad ich przetwarzaniem, produkcja i pakowaniem.

32 A. Balicki, w: A. Szymecka-Wesotowska (red.), Bezpieczernstwo zywnosci..., s. 224.

3 'W.L. Olszewski, Suplementy — produkty z pogranicza, http://www.kierunekspozywczy.
pl/artykul, 3053,suplementy-8211-produkty-z-pogranicza.html [dostep: 15.09.2022].

3* Federal Food, Drug, and Cosmetic Act, P.L. 117-180, September 30, 2022.

35 U.S. Food and Drug Administration, w ramach ktorej regulaCJa zywnosc1 W tym
suplementow diety, nalezy do kompetencji Centrum Bezpieczenstwa Zywnosci i Zywienia
Stosowanego (CFSAN), wraz z Biurem Spraw Regulacyjnych (ORA).
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W latach 60. ubiegtego wieku agencja ta zaproponowata poddanie
suplementow diety pod rezim Food Additive Amendments Act (FAAA)
z 1958 1.3 FAAA definiowal dodatek do zywnosci jako kazdg substancje,
ktoérej zamierzone zastosowanie powoduje lub mozna oczekiwac, ze spowo-
duje, bezposrednio lub posrednio, iz stanie si¢ ona sktadnikiem lub w inny
sposob wptynie na cechy jakiejkolwiek zywno$ci®’, chyba Ze substancja
ta jest powszechnie uznawana za bezpieczng (generally recognized as
safe — GRAS) w warunkach jej zamierzonego zastosowania przez wykwa-
lifikowanych ekspertow. Dodatki do zywnosci co do zasady musiaty by¢
zatwierdzone przez FDA przed wprowadzeniem do obrotu®®.

Wysitki FDA w celu uregulowania suplementow jako lekéw lub do-
datkoéw do zywnosci spotkaty si¢ jednak z oporem ze strony judykatury>,
przemystu i czgsci Kongresu, w wyniku ktorych w 1994 r. przyjeto Dietary
Supplement Health and Education Act (DSHEA)*. DSHEA wykluczyta
sktadniki suplementow diety z definicji dodatku do zZywnosci i uznata, ze
suplementy diety sa zywnoscig zgodnie z FFDCA. Ustawa ta przyznala
ponadto FDA kompetencje do przyjecia dla suplementdéw diety szczegdlnej
regulacji (wzgledem tej dotyczacej konwencjonalnej zywnosci), m.in. w od-
niesieniu do: 1) NDI, 2) CGMP, 3) etykietowania i 4) niektorych oswiadczen
dotyczacych suplementow diety, co uwidacznia zroznicowanie ww. regulacji
w porownaniu z modelem obowigzujacym w UE.

Ustawowa definicj¢ suplementu diety do FFDCA wprowadzita wtasnie
DSHEA. W brzmieniu ustalonym przez DSHEA FFDCA definiuje suplement
diety jako produkt (inny niz tyton) przeznaczony do uzupehienia diety, ktory
zawiera (bears or contains) jeden lub wigcej z nastgpujacych sktadnikow
diety (dietary ingredients): witaminy, mineraly, ziota lub inne sktadniki bota-
niczne, aminokwasy, substancje dietetyczne (dietary substances) stosowane
przez cztowieka w celu uzupetienia diety poprzez zwigkszenie catkowitego

3¢ Food Additive Amendments Act of 1958, P.L. 85-929.

37 FFDCA § 201(s) i § 409 [21 U.S.C. § 321(s) i § 348]: ,,Any substance the intended use
of which results or may reasonably be expected to result, directly or indirectly, in its becoming
a component or otherwise affecting the characteristics of any food”.

3% FFDCA § 201(s), § 409, §409(b) [21 U.S.C. § 321(s), § 348 i § 348(b)].

% National Research Council, Dietary Supplements: A Framework for Evaluating Safety,
Washington D.C. 2005, s. 31.

40 Dietary Supplement Health and Education Act of 1994, 108 Stat. 4325 (1994) (codified
as amended in scattered sections of 21 U.S.C.). Zob. S.H. McNamara, A. Wes Siegner Jr,
FDA Has Substantial and Sufficient Authority to Regulate Dietary Supplements, ,,Food and
Drug Law Journal” 2002, t. 57, nr 1, s. 15-24; National Research Council, Dietary Supple-
ments..., s. 28-39.
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spozycia, a wigc takie, ktore sg czgécig pozywienia, jak np. enzymy i zywe
mikroorganizmy (powszechnie nazywane ,,probiotykami”), koncentraty,
metabolity, sktadniki, ekstrakty lub kombinacje dowolnych sktadnikéw
diety z poprzednich kategorii.

Suplement diety moze wystepowac w formie tabletek, kapsutek, prosz-
ku, softgelu, zelcapu lub w postaci ptynnej, a takze w tej samej formie,
co zywnos$¢ konwencjonalna (np. herbata czy baton), ale tylko wtedy, gdy
produkt taki nie jest przedstawiany jako konwencjonalna zywnos$¢ lub jako
jedyny element positku lub diety (as a sole item of a meal or the diet). Kaz-
dy suplement diety musi by¢ ponadto oznakowany jako suplement diety.
Oznacza to, ze etykieta produktu musi zawiera¢ termin ,,suplement diety”
(dietary supplement) lub jego odpowiednik (np. ,,suplement zelaza” lub
»suplement ziotowy”).

DSHEA lokuje suplementy diety w specjalnej kategorii pod ogdlnym
terminem ,,zywno$¢”, chyba ze dany produkt spetnia definicje leku (nowego
leku, leku biologicznego, antybiotyku), ktory nie byt wezesniej dopuszczony
do obrotu jako suplement diety lub zywno$¢; lub artykulu dopuszczonego
do badan jako nowy lek, antybiotyk lub lek biologiczny, dla ktorego roz-
poczeto istotne badania kliniczne i podano o tym informacj¢ do publicznej
wiadomosci (gdyz jest oznaczony w celu leczenia lub tagodzenia choroby).

Podejscie regulacyjne DSHEA ma przy tym charakter reaktywny (do
reakcji dochodzi po wprowadzeniu produktu na rynek) z elementami
proaktywnymi (pewne dziatania podejmowana sg przed wprowadzeniem
produktu na rynek)*'. W ramach podejscia reaktywnego FDA podejmuje
dziatania tylko w odniesieniu do niebezpiecznych suplementow diety, ktore
zostaly juz wprowadzone do obrotu*>. DSHEA zawiera ponadto przepisy
naktadajace na producentow obowigzek zglaszania powaznych dziatan
niepozadanych* oraz powiadomienia FDA, ale tylko w przypadku wpro-
wadzenia na rynek produktéw zawierajgcych nowe sktadniki diety (new
dietary ingredients — NDI)*. W efekcie dziatania podejmowane przez FDA
sg nieskuteczne. Mamy bowiem do czynienia z przerzuceniem na FDA

4 J.T. Dwyer, P.M. Coates, M.J. Smith, Dietary Supplements: Regulatory Challenges
and Research Resources, ,,Nutrients” 2018, nr 10(41).

4 R.E. Nowak, DSHEA's Failure: Why a Proactive Approach do Dietary Supplement
Regulation in Needed to Effectively Protect Consumers, ,,University of [llinois Law Review”
2010, s. 1045-1058.

4 DSHEA, 108 Stat. 4325.

4 New Dietary Ingredients (NDI) Notification Process, U.S. Food & Drug Admin, https://
www.fda.gov/food/dietary-supplements/new-dietary-ingredients-ndi-notification-process
[dostep: 24.09.2022].
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cigzaru dowodu w sprawie bezpieczenstwa suplementow diety (przepisy
wymagaja, aby to agencja udowodnita, ze sktadnik suplementu diety jest
zafalszowany, zwalniajac tym samym producenta z obowigzku wykazania
bezpieczenstwa produktu jeszcze przed wprowadzeniem go do obrotu)®.
W praktyce uniemozliwia to FDA podj¢cie dzialania w odpowiednim czasie.

Dobrym przyktadem ilustrujagcym niedoskonato§¢ ww. modelu jest
problem efedry wprowadzonej na rynek USA pod koniec lat 90., w od-
niesieniu do ktérej FDA nie byta w stanie zareagowaé na 16 tys. raportow
o zdarzeniach niepozadanych*. Warto przy tym zwréci¢ uwage, ze liczba
suplementow diety sprzedawanych w USA od czasu uchwalenia DSHEA
wzrosta z ok. 4 tys., kiedy ustawa weszta w zycie w 1994 r., do ponad 90 tys.
w 2014 r., za§ w 2020 r. rynek ten wart byt w 55,75 mld USDY.

4. Suplementy diety w prawie chinskim

Przyktad chinski jest o tyle istotny, ze oprocz suplementow diety zawie-
rajagcych witaminy i mineraty na globalnym rynku istnieje wiele produktow
pochodzacych z tradycyjnych systemow zdrowia i uzdrawiania, takich jak
tradycyjna medycyna chinska. Z tego wzgledu nalezy pamigtaé o rozroz-
nieniu mi¢dzy regulacjag w zakresie tzw. praktyki lekarskiej a regulacja
obejmujaca $rodki spozywcze, produkty lecznicze czy suplementy diety*S.
Sytuacje jeszcze bardziej komplikuje to, ze kraje takie jak Chiny (czy Indie)
posiadaja ramy prawne dla medycyny tradycyjnej lub fitomedycyny, ktore
obejmujg chocby przepisy regulujgce surowe srodki botaniczne®.

W Chinach nie ma definicji suplementu diety. Kategoria zdrowej zyw-
nosci (health foods) obejmuje zarowno suplementy diety (nutrient supple-
ments), jak i zywno$¢ zawierajaca sktadniki funkcjonalne (functional health

4 FFDCA § 402(f) [21 U.S.C. § 342(f)]. National Research Council, Dietary Supple-
ments..., s. 2. Taki stan pozostaje w sprzecznosci z ,,nowymi” dodatkami do zywnosci, gdzie
wymaga si¢ przedlozenia informacji dotyczacych bezpieczenstwa produktu jeszcze we
wniosku obejmujacym dodatek do zywnosci przed wprowadzeniem go do obrotu, lub lekami,
ktére co do zasady wymagaja przedtozenia danych dotyczacych bezpieczenstwa jako czesci
whniosku dotyczacego nowego leku przed wprowadzeniem go do obrotu.

4 P.G. Shekelle i in., Efficacy and Safety of Ephedra and Ephedrine for Weight Loss and
Athletic Performance: A Meta-Analysis, ,JAMA” 2003, nr 289(12), s. 1537-1545.

47 Regulation of Dietary Supplements: Background and Issues for Congress, September
20,2021, s. 1.

4 World Health Organization, Programme on Traditional Medicine. National policy on
traditional medicine and regulation of herbal medicines: report of a WHO global survey,
2005, https://apps.who.int/iris/handle/10665/43229 [dostep: 24.09.2022].

4 J.T. Dwyer, PM. Coates, M.J. Smith, Dietary Supplements..., s. 1.
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food)*. Ponadto, zgodnie z nowym Food Safety Law (FSL), ktory wszedt
w zycie 1 pazdziernika 2015 r.%', suplementy diety/odzywcze (dietary/
nutritional supplements), zywno$¢ specjalnego przeznaczenia oraz preparaty
dla niemowlat sg klasyfikowane jako ,,zywno$¢ specjalna” (special foods).

Administrative Measures on Health Foods Registration (Interim) 2005
zdefiniowaly zdrowa zywno$¢ jako zywnos$¢ posiadajaca pewne funkcje
zdrowotne badz majacg na celu suplementacje witamin i mineratow (lub
w ten sposob okreslong). Zywno$é ta jest przeznaczona dla okreslonych
grup ludzi i ma na celu zmiang funkcji fizjologicznych, nie stuzy ona
przy tym leczeniu chordb i nie powoduje zadnych ostrych, podostrych Iub
przewlektych uszkodzen organizmu cztowieka™. Zdrowa zywno$¢ stanowi
jedna z kategorii zywno$ci®**, majac jednak pewne unikalne cechy. Najwaz-
niejszg z nich jest obowiazek rejestracji. W produktach kwalifikowanych
jako zdrowa zywnos$¢ ma miejsce nagromadzenie okreslonych sktadnikoéw
w celu zmodyfikowania funkcji fizjologicznych organizmu lub zapewnienia
korzysci zdrowotnych — w opozycji do konwencjonalnej zywnosci, ktora
nie gwarantuje dodatkowych korzys$ci zdrowotnych.

Podstawg regulacji zdrowej zywnos$ci w Chinach jest wymog rejestracji.
Zgodnie z art. 5 i art. 14 Provisions for Health Foods 1996° tylko wtedy, gdy
producent z powodzeniem zarejestrowat swoje probki produktow w Ministry
of Health of the People’s Republic of China (MoH) (obecnie przejetym przez
State Food and Drug Administration — CFDA) i przeszed! przez inspekcje
higieniczng MoH (zastapiong przez certyfikacjc GMP CFDA), otrzymywat
pozwolenie na wytwarzanie i mogt rozpocza¢ produkcje zdrowej zywnosci.
Jednym z elementow rejestracji sa przy tym okreslone procedury zatwier-

0 V. Zayets, Comparing Dietary Supplement Regulations in the U.S. and Abroad, ,,Food
and Drug Law Journal” 2019, t. 74, nr 4, s. 625.

51 Food Safety Law of the People’s Republic of China, Adopted by the Standing Commit-
tee of the 11" National People’s Congress at its 7 session on February 28, 2009 and amended
by the Standing Committee of the 12 National People’s Congress at its 14™ session on April
24, 2015, https://apps.fas.usda.gov/newgainapi/api/report/downloadreportbyfilename?file-
name=Amended%20Food%20Safety%20Law%200f%20China_Beijing_China%20-%20
Peoples%20Republic%200f 5-18-2015.pdf [dostep: 25.09.2022].

52 H. Bremmers, C. He, Chinese Approach To Regulating Health Foods, https://edepot.
wur.nl/310333 [dostep: 25.09.2022].

33 Art. 2 Measures 2005: ,,foods that claim to have certain health functions or aim at
supplementing vitamins and minerals. Those foods are used for certain groups of people with
the aim to modify a physiological function instead of curing diseases and will not cause any
acute, sub-acute or chronic damages to human body”.

5+ Art. 3 (1) of National Standard GB16740 — General Standard for Health Foods.

55 H. Bremmers, C. He, Chinese Approach...
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dzania ze strony CFDA, ktoére obejmujg m.in. oceng, czy dany produkt
spetnia wymagania dotyczace bezpieczenstwa, jako$ci i prezentacji (w tym
etykietowania) przewidziane dla zdrowej zywnoS$ci*.

5. Suplementy diety w prawie australijskim

W prawie australijskim réwniez nie istnieje definicja suplementu diety.
Rezimem prawnozywnosciowym (Food Standards Australia New Zealand
— FSANZ)* objeta jest tam zaledwie drobna czg¢$¢ grupy produktow, ktore
w Europie okreslilibySmy mianem suplementow diety, cala reszta za$ jest
regulowana jako therapeutic goods na mocy Therapeutic Goods Act (TGA)
z 1989 r. i n.>® W ramach tej kategorii mieszczg si¢ leki, leki biologiczne
i wyroby medyczne®. TGA postuguje si¢ pojeciem lekow uzupetniajacych
(complementary medicines), ktore sa prawnie zdefiniowane jako towary
terapeutyczne sktadajace si¢ glownie z jednego lub wigcej okreslonych
sktadnikow aktywnych wymienionych w zalaczniku 14 do TGA z 1990 r.
(np. aminokwasy, witaminy, lipidy, olejki eteryczne, materiaty roslinne lub
ziotowe), z ktorych kazdy ma wyraznie ustalong tozsamos¢ i tradycyjne
zastosowanie®.

Australia stosuje podejscie oparte na wysokim ryzyku z dwustopniowym
systemem regulacji wszystkich lekow. Legalne wprowadzenie do obrotu
jakiegokolwiek towaru terapeutycznego wymaga, aby produkt ten byt
wpisany do Australijskiego Rejestru Towarow Terapeutycznych (Australian
Register of Therapeutic Goods — ARTG). Skuteczno$¢ produktu weryfikuje
si¢ za pomoca losowego i wyspecjalizowanego systemu kontroli, z ktérym
mamy do czynienia po wprowadzeniu produktu do obrotu. Nowe substancje,
ktore znalazty si¢ w wykazie, s natomiast oceniane, zanim trafig do obro-

56 Tbidem.

57 Australian Certified Supplements Standard, 2015, https://www.ipaustralia.gov.au/
sites/default/files/certification_rules/1836294 170614 initial rules.pdf [dostep: 27.09.2022].

58 Australian Government Department of Health, Australian regulatory guidelines for
complementary medicines, 2018, https://www.tga.gov.au/sites/default/files/australian-regu-
latory-guidelines-complementary-medicines-argem.pdf [dostep: 27.09.2022].

%9 Australian Government Department of Health, Therapeutic Goods Administration,
How therapeutic goods are regulated in Australia?, 2020, https://www.tga.gov.au/how-the-
rapeutic-goods-are-regulated-australia [dostep: 28.09.2022].

60 S. Thakkar, E. Anklam, A. Xu i in., Regulatory landscape of dietary supplements and
herbal medicines from a global perspective, ,,Regulatory Toxicology Pharmacology” 2020,
nr 114, s. 4-5.
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tu. Wszyscy producenci muszg poddac si¢ audytowi w miejscu produkcji
w celu zapewnienia GMP®'.

Istniejg dwa rodzaje wpisow do ARTG. Niektore produkty, tzw. leki
wysokiego ryzyka, musza by¢ ,zarejestrowane” w ARTG (registered
therapeutic good) 1 zostaje im nadany numer AUST R, ktéry umieszcza
si¢ na etykiecie. Natomiast inne produkty, tzw. leki niskiego ryzyka, sa
tylko ,,wymienione” w ARTG (listed therapeutic good) 1 posiadaja numer
AUST L. TGA decyduje o tym, czy produkty nadajg si¢ do umieszczenia
na liscie, czy tez wymagaja rejestracji. Producentom nie wolno sugerowaé
ani nawigzywa¢ w reklamach, ze wpis do ARTG jest zaleceniem lub po-
parciem ze strony TGA®. Cho¢ ww. pojecia nie maja definicji legalnych,
ustawa zawiera obszerny zestaw wytycznych shuzacych ich dookresleniu
i poprawnej kwalifikacji produktow®.

Leki wysokiego ryzyka sa oceniane pod katem bezpieczenstwa, sku-
tecznosci 1 jakosci. Leki wymienione i niezarejestrowane nie podlegaja
temu wymogowi®. Leki wysokiego ryzyka zawieraja sktadniki, ktore
wymagajg oceny regulacyjnej, lub oznacza si¢ je o$wiadczeniami zdro-
wotnymi dotyczacymi powaznych schorzen®. Aby lek niskiego ryzyka
mogt zosta¢ natomiast wpisany na listg, moze zawiera¢ jedynie sktadniki
niskiego ryzyka w dopuszczalnych ilosciach, musi by¢ wytwarzany zgodnie
z zasadami Dobrej Praktyki Wytwarzania (Good Manufacturing Practice
— GMP) i moze mie¢ jedynie wskazania do utrzymania i poprawy zdrowia
lub niektore wskazania do stosowania w nieci¢zkich, samoograniczajacych
sie stanach chorobowych®. Australijskie wytyczne regulacyjne dla lekéw
komplementarnych (dustralian regulatory guidelines for complementary
medicines — ARGCM) dostarczaja szczegdtowych informacji na temat wy-
mogoéw prawnych dotyczacych lekéw uzupehiajacych, a takze pomagaja
producentom w wypetnianiu ich obowiazkow. Wedtug stanu na pazdziernik
2019 r. w ARTG znajduje si¢ 90988 produktow wymienionych lub zare-

1 Australian Government Department of Health, Australian regulatory guidelines...

2 J. McEwen, What does TGA approval of medicines mean?, ,,Australian Prescriber”
2004, t. 27, nr 6, s. 156.

¢ Australian Government Department of Health, Australian regulatory guidelines...

¢ S. Thakkar, E. Anklam, A. Xu i in., Regulatory landscape..., s. 5.

% Tbidem.

% Australian Government Department of Health, Therapeutic Goods Administration,
Listed Complementary Medicines, 2020, https://www.tga.gov.au/how-we-regulate/supply-
-therapeutic-good-0/supply-non-prescription-medicine/listed-complementary-medicines
[dostep: 10.10.2022].
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jestrowanych®”. Wigkszo$¢ z nich to leki wpisane na liste i zarzadzane za
posrednictwem portalu internetowego zwanego Elektronicznym Systemem
Listowania (ELF).

W 2014 r. przepisy dotyczace lekow uzupehiajacych zostaty wlaczone
do kompleksowego przegladu przepisdéw obejmujacych wszystkie towary
terapeutyczne i wyroby medyczne®. Chociaz jedna z rekomendacji audytu
byto utrzymanie lekoéw uzupetniajacych jako odrebnej kategorii, zapropo-
nowano réwniez kilka innych znaczacych zmian. Obejmowaty one m.in.
wprowadzenie tzw. trzeciej §ciezki regulacyjnej pomiedzy wymienionymi
kategoriami produktéw oraz modyfikacj¢ w zakresie sposobu zatwierdzania
reklam i zarzadzania zgodnoscig.

6. Podsumowanie

Definicja suplementu diety w prawie Unii Europejskiej i w prawie pol-
skim budzi wiele kontrowersji. Zawiera ona kilka niejasnych sformutowan,
ktore nie tylko utrudniajg jej interpretacje, ale takze powodujg problemy
klasyfikacyjne. Efektem tego jest niejednolity stan prawny i wielo$¢ rezimoéw
suplementow diety w Unii Europejskiej, niepozwalajace okresli¢ faktycz-
nych granic dla tej grupy produktow. W wyniku tego powstaja problemy
interpretacyjne na linii demarkacyjnej: suplementy diety a zywno$¢ szcze-
golnego rodzaju, zywnos¢ funkcjonalna, nutraceutyki, zywnos$¢ wzbogacona,
srodki spozywcze dla szczegolnych grup konsumentow; suplementy diety
a produkty lecznicze; a nawet suplementy diety a kosmetyki. Stan ten nie
jest korzystny dla interesoéw uczestnikow rynku.

Rozwigzanie tego problemu moze w pewnym zakresie stanowi¢ definicja
suplementu diety uksztaltowana w prawie amerykanskim. Nie tylko pomija
ona takie dyskusyjne elementy definicji europejskiej, jak: ,,normalna die-
ta”, ,,skoncentrowane zrodto substancji odzywczych lub innych substancji
wykazujacych efekt odzywcezy lub fizjologiczny” czy ,,przeznaczone do
przyjmowania w niewielkich odmierzanych ilo$ciach jednostkowych”,
ale: 1) wskazuje na konkretne, dopuszczalne sktadniki suplementow diety,

7 Australian Government Department of Health, Therapeutics Goods Administration,
Australian Register of Therapeutic Goods, 2020, https://www.tga.gov.au/resources/artg
[dostep: 10.10.2022].

% Australian Government Department of Health, Therapeutic Goods Administration.
Medicines and Medical Devices Regulation Review, 2016, https://www.tga.gov.au/news/
news/australian-government-response-review-medicines-and-medical-devices-regulation
[dostep: 26.09.2022].
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2) uwzglednia, ze suplementy diety, pod pewnymi warunkami, moga wy-
stepowac w tej samej formie, co zywnos$¢ konwencjonalna; 3) wprowadza
wyrazny wymog znakowania produktow jako ,,suplement diety”. Jednak
doswiadczenia dos$¢ liberalnego amerykanskiego systemu nadzoru nad
rynkiem suplementéw diety niestety dowodza, ze w obecnej formule nie
jest on wystarczajacy, a reaktywna kontrola nie daje nalezytych rezultatow.

Alternatywne rozstrzygniecia postawionego problemu prezentuja modele
chinski i australijski. Pierwszy z nich umieszcza kategori¢ suplementéw
diety w ogolnej grupie zdrowej zywnos$ci, drugi natomiast — w opozycji
— traktuje suplementy diety jak leki uzupekniajace. Uwadze nie moze przy
tym umkng¢ fakt, ze zaro6wno rezim chinski, jak i australijski sg kryty-
kowane: chinski m.in. za rozbudowany system kontroli uprzedniej, ktéra
generuje duze koszty, a australijski za nieprecyzyjny mechanizm listowania,
przejawiajacy si¢ m.in. brakiem nalezytego nadzoru nad wprowadzaniem
do obrotu listed therapeutic goods (nieprawidtowosci stwierdza si¢ nawet
wobec 75% produktow).

Reasumujac, zasadne wydaje si¢ zweryfikowanie niejasnych fragmentéw
unijnej definicji suplementu diety, a takze podjecie naukowych rozwazan
nad uscisleniem regulacji prawnej dotyczacej skladu suplementéw diety.
Podstawowym problemem suplementow diety w UE jest bowiem brak
solidnej podbudowy naukowej okreslajacej ich wptyw na ludzki organizm
oraz niejednoznaczno$¢ wynikow badan klinicznych dotyczacych ich za-
stosowania, opartych czgsto na zwyktych spekulacjach.
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ON THE LEGAL CONCEPT OF DIETARY SUPPLEMENTS

Summary

The purpose of this study was as an assessment of the legal concept of a dietary supple-
ment applicable in European Union law. For this purpose a comparative analysis of the con-
cept of dietary supplements in EU law as well as in the laws of the United States of America,
the People’s Republic of China and Australia was carried out. Each of these three latter
countries presents a model that differs to a greater or lesser extent from the European model.
It has been found out that the principal difficulty in identifying and defining the concept of
dietary supplements in the European Union is the lack of a solid scientific basis defining
their impact on the human body and the ambiguity of results of clinical studies concerning
their use, often based on mere speculation. Hence the postulate to revise the unclear parts
of the EU definition of a food supplement and to precise the regulation on its composition.

Keywords: concept of dietary supplement, food law, food

SULLA NOZIONE GIURIDICA DI INTEGRATORI ALIMENTARI
Riassunto

L’articolo si propone di valutare la nozione giuridica di integratore alimentare, in vigore
nel diritto dell’Unione Europea. Per questo motivo I’oggetto d’analisi ¢ la nozione richia-
mata, ma anche quella di integratore alimentare nel diritto degli Stati Uniti d’ America, della
Repubblica Popolare Cinese, nonché dell’ Australia. Ognuno di questi Paesi rappresenta, in
misura maggiore o minore, un modello differente rispetto al modello europeo. Nella parte
conclusiva, I’autrice afferma, tra 1’altro, che la mancanza di solide informazioni fornite dalla
ricerca relativa all’impatto degli integratori alimentari sul corpo umano, come anche i risul-
tati non conclusivi di sperimentazione clinica relativa al loro uso, basata spesso su semplici
supposizioni, sono il principale problema da affrontare nel compito di individuare e definire
la nozione di integratore alimentare nell’Unione Europea. E pertanto giustificato il postulato
di verificare frammenti poco chiari della definizione comunitaria, come anche di precisare la
regolazione relativa alla loro composizione.

Parole chiave: nozione di integratore alimentare, diritto alimentare, alimentazione
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Introduccion

El proceso agrario no puede ser considerado como un instrumento aislado
del derecho agrario sustantivo. No es un fin en si mismo. Al contrario, es el
canal necesario para resolver las controversias agrarias. De ahi que el éxito
de su aplicacion radicara en la interpretacion, en su mas amplio sentido, de
las normas que contienen la competencia material.

La persona “agrarista” esta en la obligacion de estudiar la doctrina mas
moderna del Derecho agrario en el mundo; conocer los alcances del Derecho
agrario internacional y comunitario; y manejar al dia el estudio y aplicacion
de las normas nacionales sustantivas del Derecho agrario: tanto la legisla-
cion civil tradicional, como la restante legislacion agraria, agroalimentaria,
agroambiental y de desarrollo rural, incluyendo la innumerable cantidad de
disposiciones técnicas reglamentarias.

Pero seria inocuo pensar que con ese bagaje podria llegar a conocer
y procurar resolver conflictos de la agricultura, si no conoce también el
quehacer de la Institucional del Sector Publico Agropecuario y ambiental,
que es sumamente vasto. Debe recordarse que lo agrario es una mixtura entre
lo publico y lo privado. De dicho variopinto esta tefiida la competencia ma-
terial prevista en el Codigo Procesal Agrario, como veremos a continuacion.

* Universidad de Costa Rica.
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1. Competencia genérica y nuevas vicisitudes

El nuevo Codigo Procesal Agrario', en adelante CPA, trasciende la
concepcion tradicional de la competencia agraria material de la Ley de
Jurisdiccion Agraria?, en el articulo primero, el cual para efectos practicos
vamos a descomponer en fragmentos (reconstruccion sistematica del objeto
material de la competencia de los Tribunales agrarios).

Articulo 1. La jurisdiccion agraria tiene por objeto tutelar las situaciones
y las relaciones juridicas que se susciten con respecto al desarrollo de las
actividades de produccion agraria de animales, vegetales u otros organismos.
Ademas, de las actividades de transformacion, industrializacion, valoriza-
cion y comercializacion de productos agrarios, su trazabilidad, asi como las
auxiliares a estas, referidas a actos y contratos propios del ejercicio de la
actividad agraria y el desarrollo rural.

Supera la referencia a “conflictos” derivados de la aplicacion de la legis-
lacion agraria, pues si bien los comprende, el legislador adopté una férmula
mucho mas amplia al referirse a la tutela de “las situaciones y las relaciones
juridicas” suscitadas en el desarrollo de las actividades de produccion agraria
de animales, vegetales u otros organismos.

Comprende, en consecuencia, tanto relaciones® como situaciones* juri-
dicamente relevantes para el sector agrario. Ejemplos:

! Asamblea Legislativa. Codigo Procesal Agrario aprobado por Ley No. 9609 del 27 de
setiembre de 2018 (EI Codigo no ha entrado en vigor: Vacatio legis al 27 de febrero de 2023. La
Corte Plena solicit6 una vacancia hasta el 27 de febrero del 2025, por motivos presupuestarios).

2 El articulo 1 de la misma establece que corresponde a esta jurisdiccion conocer los
conflictos derivados “...con motivo de la aplicacion de la legislacion agraria y de las disposi-
ciones juridicas que regulan las actividades de produccion, transformacion, industrializacion
y enajenacion de productos agricolas...”. Asamblea Legislativa. Ley de Jurisdiccion Agraria,
No. 6734, del 29 de marzo de 1982.

3 La relacion juridica es cualquier relacion entre dos o mas sujetos a la cual el ordena-
miento juridico le otorga relevancia. Es la posicion de poder (lado activo) de una persona,
a la cual le corresponde el deber (lado pasivo) correlativo de otra. Generalmente, cuando se
habla de relacion juridica, se requiere de una relacion entre sujetos, o entre personas y cosas,
que tiene por objeto un interés (econdémico o simplemente moral) susceptible de tutela, es
decir relevante. G. Alpa, Istituzioni di diritto privato, Torino 2001, p. 73.

4 La situacion juridica subjetiva se refiere a una situacion que es relevante para el
ordenamiento y, por tanto, entra como componente de una relacion entre sujetos (perso-
nas fisicas, juridicas, u otros entes o centros de imputacion de normas). Tales situaciones
juridicas pueden ser activas (derecho subjetivo, derecho potestativo, potestad o expectativa
de derecho) o pasivas (deber y obligacion, cargas, sujecion). Pero también comprende otro
tipo de situaciones subjetivas relacionadas con interés legitimo o intereses difusos. G. Alpa,
Istituzioni..., pp. 74-78.
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— A adquiere un crédito agrario de un Banco (relacion juridica subjetiva).

— A compra una finca, sobre la que ejerce la funcidon socio-ambiental de
la propiedad agraria (derecho real sobre la finca que opone frente a terceros).

— El derecho de prelacion o prioridad en una sucesion y/o venta de un
inmueble del Inder.

— El ejercicio de la patria potestad en la disposicion de un bien agrario
de una persona menor de edad.

— La calificacion de idoneidad en un proyecto de desarrollo rural para
ser beneficiario del Inder.

Tales relaciones o situaciones juridicas estan relacionadas con el objeto
de la materia agraria, constituido fundamentalmente —pero no exclusivamen-
te— por las actividades primarias o esencialmente agrarias, tanto de cria de
animales, como de cultivo de vegetales, donde por esencia estan impreg-
nadas del riesgo biologico que implica todo el desarrollo y direccion del
ciclo productivo de las plantas y animales para obtener productos agrarios.

El Derecho agrario se ha definido como el complejo (de normas), orde-
nado como sistema, de los institutos tipicos que regulan la materia “agri-
cultura”, caracterizada por el ciclo bioldgico (animal o vegetal) dirigido por
el ser humano que permite distinguirla de otras actividades agrarias®. La
doctrina al referirse a la determinacion de lo agrario hace la clasificacion
entre actividades agrarias productivas, las conexas y auxiliares®.

El legislador siguio el criterio de las actividades agrarias productivas
(principales y conexas) para determinar la competencia material de los
tribunales agrarios. En efecto, la Ley de la jurisdiccion agraria’ indica en
su articulo 2 inc. h) que todos los conflictos referidos a actos y contratos
en que sea parte un empresario agricola y originados en el ejercicio de “las
actividades de produccion, transformacion, industrializacion y enajenacion
de productos agricolas” entran en la competencia de los tribunales agrarios.
Si bien originalmente se reconoce un paralelismo entre aquella norma y el
2135 del C.C. italiano para distinguir las actividades esencialmente agrarias
de las otras actividades conexas, en ninguno de ambos textos estaba incor-
porado el concepto de actividad agraria, pero se interpret6 su contenido a la
luz de la doctrina italiana.

Un segundo momento de reflexion juridica se produce con la promul-
gacion de la Ley de fomento a la produccion agropecuaria® que en su

5 A. Carroza, Lezioni di diritto agrario, Milano 1987, p. 27.

¢ R. Barahona y otro, Derecho agrario, Costa Rica 1980, p. 12.

" Ley de Jurisdiccion Agraria, No. 6734, del 29 de marzo de 1982.

8 Ley de Fomento a la Produccion Agropecuaria, del 9 de abril de 1987.
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articulo 2 comprende “las actividades agricolas, pecuarias, acuicolas y ex-
tractivas de productos del mar, asi como las que realizan las empresas de
servicio en la agricultura mecanizada”, confundiéndose, como se observa,
actividades agricolas con actividades meramente extractivas o auxiliares
(por ende no agrarias). Sin embargo, lo mas sobresaliente de esta ley es el
concepto contenido en el articulo 28: “Para los efectos de esta ley y de su
debida aplicacion, por actividad agropecuaria se entendera la dirigida a la
produccioén o cria de vegetales o animales, y, por actividad agroindustrial,
la de transformacién o utilizacidon, como insumos, de productos vegetales
o animales”. El legislador hace una distincion neta entre las actividades
principales, reconduciendo los criterios objetivos y subjetivos a un criterio
funcional identificado con el ciclo biologico de produccion o cria de vege-
tales o animales, y las actividades agroindustriales.

Una tercera fase corresponde a la década del 90°, caracterizada por la
emanacion de una gran cantidad de legislacion especial, agroalimentaria
y agroambiental, en la cual se evidencia con claridad el favor legis del
legislador costarricense en el reconocimiento de la funciéon econoémica,
social y ambiental del derecho agrario, con la tendencia a favorecer una
ampliacion de la competencia de los tribunales agrarios’. Ello se produce
con la promulgacion de la Ley Organica del ambiente'®, la Ley Forestal'!,
la de Biodiversidad' y la de Uso, manejo y conservacion de suelos'. Se
reafirma la voluntad del legislador de incorporar la nocién de actividad
agraria con criterios de sostenibilidad ambiental, estableciendo criterios de
buena técnica agraria.

La teoria de la agrariedad es acogida plenamente por el ordenamiento
costarricense. Por un lado, desde el punto de vista del “hecho técnico”, la
Ley de Uso, manejo y conservacion de suelos recoge implicitamente el con-
cepto de la “buena técnica agraria” a fin de lograr el manejo, conservacion
y recuperacion de suelos en forma sostenible, impulsando la implementacion
y el control de practicas mejoradas en los sistemas de uso (arts. 1 y 6).

El Reglamento de dicha ley, No. 29375 del 8 de agosto 2000, declara que
los suelos constituyen el activo de mayor importancia patrimonial y produc-
tiva para la empresa agraria (art. 3) y, posteriormente, define la actividad

° E. Ulate Chacon, La nueva competencia agroambiental de los Tribunales agrarios
(a proposito de la funcion ambiental de los institutos del derecho agrario), ,,Rivista di Diritto
Agrario” 2001, t. LXXX, fasc. 1.

10 Ley Orgénica del ambiente, No. 7554, del 4 de octubre de 1995.

"' Ley forestal, No. 7575, del 5 de febrero de 1996.

12 Ley de Biodiversidad, No. 7788, del 30 de abril de 1998.

13 Ley de uso, manejo y conservacion de suelos, No. 7779, del 30 de abril de 1998.
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agraria: “Es la actividad productiva consistente en el desarrollo de un ciclo
bioldgico, vegetal y animal, ligado directa o indirectamente al disfrute de
las fuerzas y los recursos naturales, que se traduce econémicamente en la
obtencion de productos vegetales o animales, destinados al consumo directo
o sus transformaciones” (art. 6). Como se observa, se reproduce fielmente
la teoria agrobiologica.

El paso del hecho técnico-politico (forces creatrices, al decir de Carroz-
za) de la agricultura al momento normativo resulta muy relevante para la
doctrina agraristica del mundo. En Europa, particularmente en Francia, el
Code Rural, articulo 311-1, recoge el concepto de activité agricole, siguiendo
la misma teoria y, mas recientemente en Italia la Ley de orientacion y mo-
dernizacion del sector agricola del 2001'* modifico el contenido del articulo
2135 del Codice Civile para dar un sentido amplisimo a las actividades
agrarias principales y conexas, desarrolladas por las empresas agrarias en
sus distintas facetas productivas.

En Costa Rica esta nocion permite reafirmar la especialidad y reconocer
la autonomia legislativa (aunque relativa) de un sector del ordenamiento
juridico positivo que, sin abandonar su esencia caracterizada por la pre-
sencia del ciclo bioldgico —ius proprium— y el consecuente doble riesgo
que debe afrontar el productor agrario, se muestra particularmente sensible
y extiende su vis atractiva hacia otros sectores como el del desarrollo rural,
el agroalimentario y, en fin, el agroambiental.

La Ley del Inder categoriza como actividades agrarias las “...actividades
productivas basadas en la utilizacion de los recursos naturales: agricultura,
ganaderia, silvicultura, acuacultura, pesca y maricultura”?s.

El riesgo biologico justifica la tutela especial que brinda el ordenamiento
juridico a los agricultores o empresarios agrarios. El mismo puede ser un
riesgo externo proveniente de los embates de la naturaleza, tales como vientos,
lluvia, sequias, inundaciones, etcétera. Y puede ser también interno, producto
de los mismos seres animales (ganado, aves, peces, etc.), o vegetales (cultivos
de cualquier tipo que sean, fruticultura, floricultura, horticultura, café, cafa,
arroz, etc.), por padecimientos intrinsecos en sus factores genéticos'®.

Los ciclos productivos se pueden descomponer en etapas, las cuales
podria ocurrir que se desarrollen separadamente una de otra (preparacion

4 Ley de orientacion y modernizacion del sector agricola, No. 228, del 18 de mayo de
2001.

15 Ley No. 9036, articulo 3 inciso a).

16° A. Massart, Sintesis del Derecho Agrario, San José 1992, pp. 47-48; M. Alabresse,
1l rischio in agricultura, Pisa 2010.
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y siembra, desarrollo, recoleccion y transformacion, etcétera), y al produ-
cirse esa separacion hay que tutelar las situaciones y/o relaciones juridicas
que surjan de ellas.

Por ejemplo, un contrato para la preparacion de un terreno en agricultura
mecanizada (relacién juridica contractual), la compra de terneros para engor-
de, con asistencia veterinaria por un periodo determinado de un afio. En el
primer caso, el incumplimiento puede generar la imposibilidad de sembrar
(dafos y perjuicios). En el segundo caso, la asistencia médico-veterinaria
inadecuada podria provocar la pérdida de peso o problemas de salud de los
terneros (situacion juridica) y hasta problemas zoosanitarios en su crianza.

Pero hay mas. La norma agrega a los productos animales y vegetales, el
desarrollo de “otros organismos”, lo que necesariamente se refiere a organis-
mos vivos, que podrian estar relacionados con las mas modernas y mejores
técnicas agrarias. Por ejemplo, los organismos genéticamente modificados
(OGM) u organismos vivos modificados, otro tipo de organismos o, incluso,
microorganismos que se utilizan en agricultura. Pensemos, por ejemplo, en
la produccion de diversas variedades de semillas en cultivos, tales como el
café, el arroz, para hablar de productos tradicionales, que sean resistentes
a ciertas condiciones climatoldgicas derivadas del cambio climatico. O bien,
la reproduccion de lombrices para el mejoramiento agrario o incluso para
su consumo (lombricultura); el uso de un terreno para la reproduccion de
microoganismos que son utilizados por una asociacion para preparar materia
organica, util para lograr mayor fertilidad del suelo y cultivos organicos.

Por otra parte, refiere la norma a las actividades de transformacion,
industrializacion, valorizacion y comercializacion de productos agrarios!”.

Consideramos que el contenido de esta disposicion es fruto de la in-
cidencia de la doctrina y el legislador italiano en la doctrina y legislador
costarricense, si se analiza detenidamente el articulo 2135 del Codigo Civil
italiano (reformado en el 2001):

El articulo 2135 del Codigo Civil es sustituido por el siguiente “Es
empresario agricola quien ejercita una de las siguientes actividades: culti-
vo del fundo, silvicultura, crianza de animales y actividades conexas. Por
cultivo del fundo, por silvicultura y por crianza de animales se entienden
las actividades dirigidas al cuidado y al desarrollo de un ciclo bioldgico

7 En este sentido, la sentencia de la Sala Primera de la Corte, No. 34, de las 15 horas
del 27 de abril de 1990, explicod extensamente el tema de la competencia material, superando
cualquier criterio restrictivo de la competencia agraria, para dar cabida a la tesis mas amplia
de la actividad agraria empresarial. Ahora deberan dimensionarse las nuevas disposiciones
normativas a esa doctrina.
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o de una fase necesaria del ciclo mismo, de caracter vegetal o animal, que
utilizan o pueden utilizar el fundo, el bosque, o las aguas dulces, salubres
o marinas. Se entienden igualmente conexas las actividades, ejercidas por
el mismo empresario agricola, dirigidas a la manipulacion, conservacion,
transformacién, comercializacion y valorizacién que tengan por objeto
productos obtenidos prevalentemente de aparejos o recursos de la hacienda
normalmente empleados en la actividad agricola ejercida, entre ellas com-
prendidas las actividades de valorizacion del territorio y del patrimonio rural
y forestal, o también de recepcion y hospitalidad como las define la ley.

Se consideran empresarios agricolas las cooperativas de empresarios
agricolas y sus consorcios cuando utilizan para el desenvolvimiento de sus
actividades segun el articulo 2135 del codigo civil, como es sustituido en
el parrafo 1 del presente articulo, prevalentemente productos de los socios,
o bien, suministren prevalentemente a los socios bienes y servicios dirigidos
al cuidado y al desarrollo del ciclo bioldgico'®.

Tales actividades llamadas conexas se derivan, normalmente (habitual-
mente), de la existencia de un vinculo subjetivo (empresario agrario), ob-
jetivo (productor agrario), y funcional, lo que le da continuidad al proceso
productivo, en las vias de poder transformar un producto (leche en queso),
poderlo industrializar (cafia de azucar en azicar), o venderlo directamente
en los mercados agropecuarios (ferias del agricultor, Cenara, almacenes
agroindustriales). De modo tal que se mantiene el interés de tutela por
ese vinculo del productor agrario, incluso en las relaciones o situaciones
derivadas de contratos agroindustriales. En el primer caso, de la actividad
de transformacion de leche en queso, podria derivarse, por ejemplo, una
situacion de responsabilidad del productor, que almacena el producto en
condiciones insalubres (Senasa, Ministerio de Salud); en el segundo caso,
podria ocurrir que uno o varios productores de cafia, que no reciben las li-
quidaciones del precio final de su cosecha, por parte del ingenio respectivo,
se vean afectados desde el punto de vista economico; y en el tercer caso, que
al entregar el producto en el mercado o en la planta, le sea rechazado por
no cumplir ciertas condiciones o caracteristicas requeridas por la empresa
agroindustrial. Todos esos casos se ventilarian en materia agraria.

La norma incluy6 una nueva tendencia del Derecho agrario, traida desde
Europa, cual es la politica de los mercados locales, en torno a la “valori-
zacion” de los productos agricolas, lo cual también tiene que ver con la
revalorizacion del territorio en el cual los mismos son producidos. El criterio

18 Decreto Legislativo No. 228, del 18 de mayo de 2001 sobre Orientacion y moderni-
zacion del sector agricola.
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que utiliza el legislado italiano es el de prevalencia, el cual podria ser 1til
para definir si el suministro de bienes y servicios estdn prevalentemente
orientados al desarrollo del ciclo bioldgico.

Productos tipicos agrarios, cuya naturaleza y caracteristicas se originan
de una zona o regién con particularidades biofisicas, naturales y edafolo-
gicas determinadas y propias de dicha zona geogréfica, sumandose a ello,
muchas veces, las caracteristicas culturales, la “buena técnica agraria” y las
tradiciones que se van transmitiendo de una generacion a otra en cuanto al
proceso de elaboracion, tratamiento y salida al mercado de dichos productos
agricolas. Todo lo cual le da un valor agregado, un plus, caracteristicas que
son bien vistas a los ojos del consumidor, y, por ende, que pueden beneficiar
no solo a un productor sino que favorecen el asociacionismo en agricultura
(procesos para crear denominaciones de origen e indicaciones geograficas
protegidas, por ejemplo). La valorizacion estd impactando el disefio de
politicas publicas locales y nacionales, para promover la creacion, por
ejemplo, de distritos ecologicos, pecuarios, etcétera, lo cual podria favorecer
cierto tipo de actividades productivas y revalorizar el propio territorio. De
innegable aplicacion resulta la Ley de Marcas y otros signos distintivos,
como las denominaciones de origen y las indicaciones geograficas, y su
respectivo reglamento.

En tal sentido evolutivo, ya el Tribunal agrario habia venido introduciendo
el nuevo concepto de empresa agraria y dando cabida a otras actividades como
la pesca', el agroturismo, agroecoturismo®, y la tutela de servicios auxiliares
y rurales en agricultura®, en fin, la vivienda y el desarrollo rural sostenido®.

La apertura de los mercados internacionales y los procesos de globali-
zacion han generado la necesidad de mayores controles sanitarios y fitosa-
nitarios para evitar riesgos a la salud de las personas, de los animales y de
las plantas. Enfermedades y patologias, derivadas de incorrectas técnicas
agrarias, han generado crisis bioldgicas con graves dafios a la salud, a veces
irreversibles.

La trazabilidad se integra necesariamente a los ciclos productivos de
la agricultura comprendiendo absolutamente todas las etapas desde donde
se pueden generar los riesgos (“de la granja a la mesa”). De ahi que era

1% Tribunal agrario, No. 424, de las 9 horas del 25 de junio de 2004, 532 de las 14:20
horas del 29 de julio de 2004.

20 Tribunal agrario, No. 249, de 14:20 horas del 30 de abril de 2004.

21 Entre otras, sobre esta nueva orientacion, pueden consultarse: Tribunal agrario, No. 217,
del 24 de abril de 2003, No. 297, de las 16:15 horas del 20 de mayo de 2004.

22 Tribunal agrario, No. 261, de las 15:45 horas del 28 de abril de 2005 y No. 572, de las
10:30 horas del 21 de julio de 2005.
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imperioso regular expresamente esa caracteristica que se rige por normas
muy técnicas que consideran el “riesgo” en agricultura, bajo el prisma de
los principios preventivo y precautorio.

De conformidad con la Ley del Servicio Nacional de Salud Animal le
corresponde a SENASA establecer “...las medidas sanitarias necesarias para
garantizar la seguridad de los productos y subproductos de origen animal
destinados al consumo humano. De igual manera, velara por la idoneidad
de los insumos utilizados en su elaboracion”?. Para ello debe establecer los
sistemas de trazabilidad / rastreabilidad que sean necesarios, como parte de
un programa nacional. Para ello debe tomarse en cuenta: a) la especie animal
b) la etapa de la cadena productiva c) el tipo de explotacion d) el medio de
transporte e) el producto o subproducto f) el usuario o consumidor meta.

En cuanto a los productos agrarios sujetos a trazabilidad la Ley Senasa
contempla: a) los animales vivos b) los productos, subproductos o derivados
de animales, destinados al consumo humano o animal c) los medicamentos
veterinarios d) las sustancias peligrosas para la salud animal e) los quimicos,
aditivos o cualquier otra sustancia utilizada para la fabricacion de los ali-
mentos de origen animal f) los productos de origen animal destinados a ali-
mentacion humana que sean, contengan o estén compuestos de organismos
genéticamente modificados o sean producto de la ingenieria genética g) los
alimentos destinados al consumo animal, determinados en los reglamentos
de esta ley h) el material genético animal 1) el material biotecnoldgico de
origen animal o para su uso j) los desechos de las actividades productivas
reguladas por el Senasa que, a criterio de este, presenten un riesgo epide-
mioldgico o veterinario k) cualquier otro que el Senasa considere pertinente
establecer?.

Tanto la Sala Constitucional, como el Tribunal agrario, han desarrollado
para casos concretos el tema de la trazabilidad, por un lado, en lo que se
refiere a la necesidad o no de realizar el etiquetado de los productos agricolas;
por otro, en las cadenas de crianza de animales, para evitar dafios a la salud,
lo cual comprende igualmente las fases de la cadena productiva, tratamiento
de desechos, exdmenes médicos veterinarios, actividades preventivas como
el aislamiento de cuarentena de animales. De lo cual también pueden derivar,
logicamente, responsabilidades frente al productor o frente a los consumi-
dores o al mismo Estado. Logicamente, el Sector publico agropecuario, en
particular Senasa y la Direccion de Proteccion Fitosanitaria, tienen un gran
vinculo con este tipo de controversias.

2 Ley del Servicio Nacional de Salud Animal, No. 8495, articulo 64 y siguientes.
24 Ley del SENASA, articulo 68.
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Entre la amplia gama de funciones que asigna la Ley de Proteccion Fi-
tosanitaria® para evitar y prevenir la introduccion y difusion de plagas que
amenacen la seguridad alimentaria y la actividad economica sustentada en
la produccion agricola, se le asigna al Servicio Fitosanitario del Estado una
gran cantidad de responsabilidades vinculadas con la proteccion sanitaria
de los vegetales, prevencion, retraso y erradicacion de plagas, el control
fitosanitario de vegetales, agentes de control bioldgico y otros tipos de
organismos usados en la agricultura, materiales de empaque, medios de
transporte, capaces de propagar o introducir plagas que amenacen la seguri-
dad alimentaria y la actividad econémica basada en la produccion agricola.

Son todas aquellas actividades que permiten solventar un vacio o deficien-
cia de las empresas agrarias, pudiendo actuar en diversas facetas del ciclo
productivo, como podria ocurrir con las empresas que prestan servicio en
la agricultura mecanizada, tales como preparacion, fumigacion, fumigacion
aérea, corta y recoleccion, suministros. De todo lo cual también se pueden
producir vicisitudes atendibles en la jurisdiccion agraria.

Entre otros, se han presentado discusiones en relacion con actos “prepa-
ratorios”, llamadas también en la doctrina como “tratativas preliminares”,
en cierto tipo de contrataciones agrarias. Ademas, todos los contratos de los
cuales se pueda originar la constitucion de una empresa agraria (compra-
venta de una hacienda agraria, arrendamiento de terrenos o estanques para
diferentes tipos de cultivos agricolas o piscicolas, contratos de asignacion
de tierras, sean individuales o colectivos, etcétera); pero también contratos
de ejercicio de empresa agraria, tales como los agroindustriales, créditos
agrarios, leasing agricola, entre otros).

La “ruralidad”, que habia sido un concepto criticado por la doctrina,
ha revivido con gran fuerza desde la optica del desarrollo rural territorial
e integral®, en virtud de la tendencia de los mercados, internos y externos,
que buscan mantener un esfuerzo propicio para el desarrollo de actividades
agrarias en los territorios rurales.

No es algo nuevo, pues existen regulaciones internacionales (Carta Rural
Europea, Fao), Regionales (Estrategia Centroamericana de Desarrollo Ru-
ral Territorial -ECADER-), y locales, como la Ley de transformacion del

2 Ley de Proteccion Fitosanitaria No. 7664, articulo 5.

% LaLey de transformacion del Instituto de Desarrollo Agrario en Instituto de Desarrollo
Rural, No. 9036 del 11 de mayo de 2012 en su articulo 3 inciso k) establece esa integralidad
asi: “Se concibe el desarrollo rural como un proceso multidimensional y multisectorial que
requiere la atencion simultanea, a fin de evitar la ejecucion de acciones aisladas o sin una
misma orientacion”.
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Instituto de Desarrollo Agrario en Instituto de Desarrollo Rural, No. 9036
del 11 de mayo de 2012.

Al incorporarse como competencia expresa y genérica, se alinea al criterio
del Tribunal agrario, y de la misma Sala Constitucional, de exigir en los
procesos de desarrollo rural (que se originaron en los asentamientos agra-
rios), condiciones integrales para los campesinos y productores agrarios. Es
decir, trasciende de la dotacion de tierras (arrendamiento o asignacion), a la
generacion de condiciones apropiadas para el desarrollo de tales actividades
productivas, tales como carreteras, servicios de agua y luz, vivienda rural,
proyectos de desarrollo productivos enfocados a las capacidades y expe-
riencia técnica de los productores y productoras.

El articulo 3 de la Ley Inder define el desarrollo rural territorial como un
“...proceso de cambio integral en materia econdémica, social, cultural e ins-
titucional, impulsado en un territorio rural, con la participacion concertada
y organizada de todos los actores sociales existentes en dicho territorio,
orientado a la busqueda de la competitividad, la equidad, el bienestar y la
cohesion e identidad social de sus pobladores™.

Lo anterior ha generado, por ejemplo, el conocimiento de los Tribunales
agrarios, en apelacion de los procesos de calificacion de “idoneidad” de los
productores para ser beneficiarios de proyectos de desarrollo rural territorial
en zonas como Cinchona y La Cruz, por ejemplo.

A los anteriores criterios debe sumarse la jurisprudencia del Tribunal
agrario que ha dado cabida a otras actividades como la pesca?’, el agrotu-
rismo, agroecoturismo?, y la tutela de servicios auxiliares y rurales en agri-
cultura®, en fin, la vivienda y el desarrollo rural sostenido®, o sea, todo lo
relativo a lo agroalimentario y agroambiental (ver sentencia Tribunal agrario
No. 249-F-2004). Esta concepcion toma en cuenta el caracter multifuncional
de la agricultura, entendida ésta como el “variado conjunto de funciones
desempefiadas en el medio rural, en donde a sus contribuciones generadas
con las actividades rurales, agrarias y no agrarias (agroindustria, agronego-
cios, turismo y otros servicios) se suman hoy otras funciones esenciales para
toda la sociedad, entre las que sobresalen la preservacion de los recursos

27 Tribunal agrario, No. 424 de las 9 horas del 25 de junio de 2004; Tribunal agrario,
No. 532 de las 14:20 horas del 29 de julio de 2004.

2 Tribunal agrario, No. 249 de 14:20 horas del 30 de abril de 2004.

¥ Entre otras, sobre esta nueva orientacion, pueden consultarse: Tribunal agrario, No. 217
del 24 de abril de 2003; Tribunal agrario, No. 297 de las 16:15 horas del 20 de mayo de 2004.

39 Tribunal agrario, No. 261 de las 15:45 horas del 28 de abril de 2005; Tribunal agrario,
No. 572 de las 10:30 horas del 21 de julio de 2005.
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naturales, el suministro de servicios ambientales, el mejoramiento de los
espacios y paisajes rurales y la extension de las diversas modalidades de
gestion agroambiental™!,

Ademas, el articulo 2 del CPA en sus incisos 11 y 12 reitera las regula-
ciones relacionadas con derecho agrario y desarrollo rural sostenible cuando
tengan relacion con conductas y actos administrativos.

2. Competencia material especifica: Derechos reales,
personales, actos y contratos agrarios

Los tribunales agrarios seran competentes para conocer, de acuerdo con
lo dispuesto en el articulo anterior, las pretensiones y los asuntos referidos
a los siguientes aspectos, siempre que correspondan a materia agraria
y de desarrollo rural.

En primer término, al establecerse un criterio de “correspondencia”,
se quiere dejar muy claro que, aunque referido a los mismos temas, otras
materias que no sean propiamente la agraria y el desarrollo rural, estarian
excluidas, como veremos, por ejemplo, para los casos de propiedad inte-
lectual o de competencia desleal.

2.1. Derechos reales y personales sobre bienes agrarios, destinados
o0 aptos para el desarrollo de actividades y servicios agrarios, asi como los
vinculados a su tutela y aprovechamiento. Ademas, los procesos sucesorios
relativos a estos

Una de las competencias tipicas de los tribunales agrarios ha sido conocer
conflictos derivados de derechos reales agrarios. Nos referimos, a guisa de
ejemplo, a controversias relacionadas con la propiedad agraria, la posesion
agraria, el usufructo agrario, la usucapion agraria, y todos aquellos vincula-
dos como a bienes inmuebles considerados “agrarios”, en la medida en que
su destino a una actividad productiva, o al ser aptos para su desarrollo, los
procesos relacionados con su tutela y aprovechamiento sean conocidos en
esta materia. Algo sumamente importante, en relacion con su tutela y apro-
vechamiento, debe observarse y estudiarse siempre, y a fondo, las particu-
laridades especiales de cada uno de ellos, en cuanto a funcion (econémica,
social, ambiental, ecoldgica) y estructura (derechos y obligaciones), para
lograr una solucion apropiada del conflicto agrario.

31 Ley del Instituto de Desarrollo rural, No. 9036, articulo 3 inciso 1.
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Asi, son muy conocidas las acciones protectoras de la propiedad y la
posesion agraria (reivindicatoria, de mejor derecho o publiciana, de titulos
repetidos, de nulidad de titulos, la prescripcion positiva; la division de
bienes agrarios).

Pero también pueden considerarse otro tipo de bienes agrarios y con-
flictos sobre éstos, tales como aquellos vinculados a invernaderos (produc-
cion hidropodnica y aeropdnica), a estanques o recipientes acuaticos (para
el cultivo de tilapia, o crianza de camarones en aguas dulces o saladas).
Podrian darse conflictos sobre la invasion de un hongo, proveniente de
una plantacion de papaya, en un invernadero donde se cultivan productos
organicos como la lechuga; o bien, problemas en la conexion, desconexion,
suministro o aprovechamiento del agua que requiere un estanque para la
constante oxigenacion y flujo de la corriente acuatica, que podrian afectar la
crianza o hasta provocar la muerte de las tilapias y/o camarones; asi como
el vertido de quimicos en porciones de mar o riveras de rios o riachuelos
donde se ejerce la actividad acuicola).

Igualmente, se comprenden a los bienes muebles agrarios, tales como
maquinaria agricola, frutos o productos agricolas, los cuales pueden ser dados
en garantia prendaria agraria. La expresion “bienes” debe interpretarse en
sentido amplio, porque podria tratarse también de derechos reales o perso-
nales sobre diversos tipos de animales, como el ganado bovino, caprino,
porcino y ovino, avicola, acuicola, cunicola, apicola.

Toda la maquinaria para transformar o industrializar productos agricolas,
por ejemplo, una planta empacadora o una maquina transformadora de algtin
producto agrario (para hacer mermeladas, por ejemplo, o salsas), pueden ser
considerados como bienes muebles agrarios y, por ende, pueden ser dados
como garantias mobiliarias agrarias.

Caso: Podriamos cuestionar, por ejemplo, si la maquinaria que se utiliza
para producir vinos y cervezas artesanales, puede ser objeto de un proceso
agrario, si se ofrece como garantia?

Los derechos reales en cosa ajena, sobre bienes agrarios, como pueden
ser las garantias mobiliarias, (ex. prenda agraria), la hipoteca agraria, la
servidumbre agraria o ecologica. Y todo tipo de préstamos orientados a la
actividad agraria, con garantias personales, como la fianza, el pagaré, la letra
de cambio, también pueden generar conflictos agrarios.

Ademés, en la norma se incluyeron los procesos sucesorios relacionados
con tales bienes agrarios, lo que implica, indudablemente, una ampliacion
significativa de la competencia en materia agraria, pues antes se conocian
unicamente los sucesorios derivados del contrato de asignacion de tierras.
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Ahora, si el sujeto es agrario y posee bienes agrarios, se trata de proteger
y tramitar por esta via el patrimonio hereditario agrario, o sea, relacionado
con los bienes y derechos que forman parte de la azienda agraria y, por
ende, de la empresa agraria.

En este caso, el legislador hace referencia a “bienes agrarios”, destinados
o0 aptos para el desarrollo de actividades y servicios agrarios. El origen de
este agregado podria buscarse, hipotéticamente, en el concepto de empresa,
concebida como toda actividad economicamente organizada por el empre-
sario dirigida a la produccion o intercambio de bienes o servicios agrarios.
Y es que tales servicios pueden ser servicios auxiliares de otras empresas
(mecanizacion, fumigacion, transporte, suministro, etcétera), o bien servicios
rurales o agroambientales, necesarios para el ejercicio dptimo de la activi-
dad. Todo lo cual es juridicamente relevante para la jurisdiccion agraria, por
ejemplo, hay cooperativas que se dedican a la agroindustria, pero también
a la prestacion de servicios esenciales para los productores o empresarios,
como, por ejemplo, servicios de asesoria técnica (ingenieros), de supervision,
o servicios de suministros de insumos agricolas, control de malezas, etcétera.
En estos casos, logicamente, deberan aplicarse los criterios de delimitacion,
en cuanto a la normalidad y prevalencia de las actividades agrarias, sobre
aquellas de otra naturaleza.

La tutela y aprovechamiento de bienes agrarios también deben ser consi-
derados como parte de las nuevas orientaciones agroambientales del derecho
agrario. Se podria pensar en la “tutela” del paisaje agrario, del turismo rural
o0 agroecoldgico; asi como el aprovechamiento de especies forestales o de
la biodiversidad a través de la bioprospeccion.

Desde la creacion efectiva de los Tribunales Agrarios se han presentado
conflictos de competencia, sobre todo cuando se trata de terrenos forestales,
de aptitud forestal, dedicados muchas veces a la conservacion o al apro-
vechamiento racional con planes de manejo. Hace mucho tiempo la Sala
primera de Casacion establecio el criterio de la “aptitud agraria o forestal”
como un parametro de la competencia material. Aunque un fundo no esté
actualmente destinado al ejercicio de actividades agrarias, pero es susceptible
de ser sometido a ellas, se presume que el litigio debe ser conocido en la
jurisdiccion agraria’?.

Ejemplo: Una actividad o servicio de senderismo ofrecido por una
empresa de turismo rural comunitario a la orilla de una quebrada que se ve
interrumpida por uno de los colindantes.

32 Sala Primera de Casacion, No. 65 de las 9:20 horas del 9 de junio de 1993.
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2.2, La posesion, el deslinde, la division, la localizacion de derechos, el
derribo, la suspension de obra, la titulacion, la rectificacion de medida y la
entrega material de bienes citados en el inciso anterior. Este inciso contiene
una mezcla extrana de acciones protectoras de los bienes agrarios, lo cual
trataremos de ir desentrafiando e individualizando, dada la multiplicidad de
pretensiones que podrian derivarse de las mismas.

En cuanto a la posesion, no se indica si se trata de la posesion de hecho,
relativa a la tutela de la posesion agraria actual y momentanea. Pareciera
que si, puesto que el inciso anterior contempla el derecho real de posesion
agraria. De lo cual se infiere que esta norma busca referirse sobre todo a los
interdictos posesorios.

Es decir, las acciones de exclusion y defensa de la posesion agraria,
agroambiental, agroecologica.

Ejemplo: los interdictos de derribo, corta de ramas o raices, entre
propiedades colindantes en una zona urbana, el arbol en si mismo puede
considerarse un bien agrario?

La accion de deslinde y amojonamiento generalmente es regulada por
el ordenamiento juridico y aplicada desde la perspectiva de un proceso no
contencioso, al cual deben concurrir los colindantes con sus respectivos
titulos a demarcar los linderos cuando estos son inciertos o confusos. De no
llegar a un acuerdo, se debe discutir en la via ordinaria agraria.

La division material de la cosa comun es otra accion que puede darse
en materia agraria, cuando existen derechos de copropiedad o coposesion,
caso en el cual los coduefios se someten a un proceso judicial para que,
objetivamente, mediante un dictamen pericial, puedan lograr la division
material del bien o, en su defecto, en caso de no ser posible, su venta forzosa
y division del valor del mismo.

En todos aquellos casos donde la propiedad agraria esta dividida en
derechos proporcionales y no estén tales derechos debidamente localiza-
dos ni individualizados, los coduefios pueden solicitar la localizacién de
sus respectivos derechos para lo cual deben aportar los requisitos legales
correspondientes, la posesion del area a localizar, debiéndose resguardar la
no afectacion de los restantes copropietarios. Ejemplo: caso de que hay
copropietarios no colindantes habria que notificarlos?

El derribo es concebido como una medida cautelar actualmente y debe
aplicarse el procedimiento legal previsto para ello en el mismo codigo. Sobre
todo procede cuando exista una obra ruinosa o un arbol en mal estado y que
constituyan un riesgo para las personas transeuntes.
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La suspension de obra es sumamente importante para tutelar la posesion
agraria actual y momentanea, sobre todo cuando la obra que se esta inician-
do y se pretende construir causa una afectacion al ejercicio de la posesion
0 pone en riesgo la actividad agraria, caso en el cual también aplica el
proceso especial sumario.

La titulacion comprende fundamentalmente los procesos de informacion
posesoria en la via judicial, cuando recae sobre bienes agrarios. Ejemplo:
Terreno para informacion posesoria de 50 hectareas, dividido en terrenos
para quintas de tres hectareas conservando servidumbre ecologica en una
de sus colindancias.

Merecen particular atencion las informaciones posesorias dentro del
Patrimonio Natural del Estado, cuando se aleja posesion decenal antes de la
creacion del area protegida. Deben considerarse la naturaleza agroambien-
tal los planes reguladores, tanto del Decreto como municipales que tienen
limitaciones agroambientales.

Pero también podria comprender la titulacion en sede administrativa con
eventual jerarquia impropia ante el Tribunal agrario.

La materia relacionada con la rectificacion de medida de un inmueble
tiene las vicisitudes previstas en el nuevo procedimiento, debiendo tenerse
sumo cuidado de respetar las normas sobre unificacion de catastro y registro,
asi como las zonas catastrales, decretos de creacion de areas protegidas y los
planes reguladores de las municipalidades.

La entrega material de bienes estd contemplada como una accién no
contenciosa. La entrega proviene del cumplimiento o ejecucion de un acto
o contrato que verse sobre un bien agrario (por ejemplo, los contemplados
en los articulos 252 incisos 5 y 6). Ademas, debe considerarse lo establecido
en el articulo 256.6 para los procesos de ejecucion de sentencias.

El proceso sumario en materia agraria ha recibido una gran ampliacion
en cuanto al tipo de acciones que se pueden conocer por esta via, lo que sin
duda alguna vendria a simplificar significativamente la solucion de los casos
a que se refiere el articulo 2 incisos 1 y 2, en relacion al articulo 252 del
Codigo Procesal Agrario, toda vez que esta norma introduce las siguientes
pretensiones. Mediante el proceso sumario se tramitaran las pretensiones de:

1) Interdictos.

2) Desahucios.

3) Cobro de obligaciones dinerarias liquidas y exigibles, cuando no cor-
responda hacerlo en el proceso monitorio.

4) Derivadas de un contrato de arrendamiento, cuando se pretenda la re-
solucion o la ejecucion forzosa del acuerdo.
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5) Relativas a la posesion provisional de bienes muebles, excepto dinero.
6) Entrega o devolucion de bienes muebles, cuando haya titulo que
acredite el respectivo derecho u obligacion.
7) Referidas a controversias sobre la administracion de la copropiedad
y dominio compartido.
8) Prestacion, modificacion o extincion de garantias.
9) Solicitud de autorizacion, a fin de ingresar en predio ajeno, cuando
lo permita la ley.
10) Cobro de créditos garantizados por el derecho de retencion sobre
bienes muebles.
11) Restablecimiento del derecho de paso fundado en un titulo preexis-
tente, cuando no proceda el interdicto.
12) Derivadas de conflictos por competencia desleal agrarias. Ademas, las
que se susciten por derechos de las y los obtentores de variedades vegetales.
13) Daifios y perjuicios originados en la infraccion de los derechos de
las personas consumidoras cuando estén relacionadas con la actividad de
produccién de animales, vegetales y organismos.
14) Las dispuestas por ley”.
Todo lo anterior sin perjuicio de que las personas interesadas puedan
acudir directamente a la via ordinaria, salvo cuando se trate de los supuestos
sefalados en los incisos 1, 2, 5, 6,9, 12y 13.

2.3. Los actos y los contratos vinculados con la constitucion o el ejercicio
de actividades y servicios agrarios

Esta norma est4 subsumida en el articulo 1, sobre la competencia gené-
rica, y deriva de lo antes dispuesto en el articulo 2 inciso a) de la LJA, solo
que aclara que la tipologia de actos y contratos, deben estar relacionados
con la constitucion y/o el ejercicio de actividades de empresa agraria, sean
principales, conexas o auxiliares, asi como de servicios agrarios, que ya
hemos ejemplificado. Entre otros, comprende, por ejemplo, todos los con-
flictos relacionados con contratos agroindustriales®.

La importancia de la norma radica en que refiere concretamente al cobro
de deudas u obligaciones agrarias “...cuyo plan de inversion esté vinculado

33 Resolucion N° 00804-F-03, del 28 de noviembre de 2003. Se trata de una de las primeras
sentencias en abordar ampliamente las vicisitudes del contrato agroindustrial de productos no
tradicionales. En este caso de la produccion de naranja y sus derivados. Existié un incumpli-
miento por parte de la empresa agroindustrial ante negativa a recibir la produccion de naranja
en la época convenida, falta en la prolongacion del tiempo de espera y variacion en el precio
del producto. Se analizan con detalle en qué consisten las obligaciones del productor y del
industrializador en este tipo de contratos.
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con las actividades citadas, o cuya garantia esté constituida por los bienes
indicados en el inciso 1)”. Esto viene a disipar cualquier duda en cuanto
a la naturaleza agraria de este tipo de cobros, porque esta claro lo relativo
al plan de inversion y a la naturaleza del bien, ambos como criterios cali-
ficadores de la competencia. Lo que sin duda busca establecer criterios de
especialidad en el cobro de créditos agrarios, y en la ejecucion de bienes
que, de alguna forma, pertenecen al patrimonio del empresario agrario,
debiéndose considerar en cualquier caso la teoria del riesgo biologico. Por
ende, ingresaria los bienes inmuebles (garantias inmobiliarias), muebles
(garantias mobiliarias) y los derechos sobre éstos, que puedan ser objeto de
embargo, por incumplimiento de algun tipo de obligacion.

Existen normas especiales sobre créditos agrarios en la legislacion es-
pecial. Los contratos de seguro agrocrediticio son sumamente importantes
para el ejercicio de actividades agrarias. El legislador ha tomado conciencia
recientemente de la gran importancia de tutelar las actividades agrarias
y a puesto de relieve la existencia del riesgo en la produccion de animales
y cultivo de vegetales. De ahi que los derechos y obligaciones que se derivan
de la Ley del Seguro de Cosechas, y todo tipo de seguros que promuevan las
instituciones, sea el INS, el Sistema Bancario Nacional, o la misma banca
privada, o bien aquellos derivados de la contratacion agroindustrial, deberan
ser discutidos y ejecutados en la jurisdiccion agraria. Lo anterior se justifica
porque generalmente en este tipo de aseguraciones, el ente asegurador rea-
liza inspecciones para dar seguimiento al crecimiento de las cosechas, de
manera tal que si existen anomalias, se podria incluso solicitar cautelares
ante la jurisdiccion agraria, que puedan ser Utiles para la preconstitucion
probatoria.

Los conflictos entre particulares relacionados con la prospeccion de la
biodiversidad no es una materia nueva. Estan relacionados con lo contem-
plado en el articulo 101 de la Ley de biodiversidad cuando existan conflictos
privados relacionados con el desarrollo de actividades de produccién agraria
0 conexas a estas y que sean fruto de dicha bioprospeccion. Por ejemplo,
un contrato entre el Instituto Nacional de Biodiversidad con un grupo de
productores para el uso de semillas mejoradas o el tratamiento de cierto tipo
de enfermedades o plagas de manera natural.

La Ley de Biodiversidad* le otorga competencia especifica a los Tribu-
nales agrarios para conocer de conflictos relativos a la biodiversidad entre
particulares cuando no se originen en actos administrativos®>.

3 Ley de Biodiversidad, No. 7788 del 30 de abril de 1998.
3 Ley de Biodiversidad, articulo 108.
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Esta Ley responde al compromiso asumido por Costa Rica en el ambito
mundial de conservar la diversidad bioldgica, los recursos genéticos, las
especies y los ecosistemas, dentro del marco del desarrollo sostenible. Se
proyecta dentro del marco del Convenio sobre la Biodiversidad Biologica,
y va mas alla —siguiendo el mismo convenio— de la conservacidn, pues se
regula la utilizacion sostenible de los recursos biologicos, se incorporan
normas sobre el acceso a los recursos genéticos y se pretende lograr una
distribucion equitativa de los costos y beneficios derivados de la utilizacion
del material genético®, el acceso a la tecnologia y la biotecnologia.

La funcién ambiental de la propiedad para proteger a la Biodiversidad
exige que las actividades humanas se ajusten a las normas cientificas y téc-
nicas emitidas por el Ministerio del Ambiente y entes publicos competen-
tes para el mantenimiento de los procesos ecologicos vitales, tanto dentro
y fuera de las areas protegidas, pero especialmente en aquellas actividades
relacionadas con asentamientos humanos, agricultura, turismo e industria
u otra que pueda afectar dichos procesos®’.

Los servicios agrarios pueden ser de diversa naturaleza. Una de las nuevas
actividades de servicio son, por ejemplo, las de agroturismo.

El Derecho Agrario moderno protege no solamente las actividades esen-
cialmente agrarias de produccion o cria de animales o vegetales, o sus activi-
dades conexas, sino que ha evolucionado de conformidad con las exigencias
economicas y sociales derivadas de un desarrollo rural sostenible. Desde
esa perspectiva, se ha comenzado a reconocer también la importancia de los
proyectos de agroturismo o ecoturismo, actividades que son consideradas en
los ordenamientos juridicos modernos como esencialmente agrarias. Hace
una década el Tribunal agrario ha venido asentando criterios importantes en
relacion con el agroturismo: “IV. A mayor abundamiento, y s6lo para ilustrar
el criterio del Tribunal, hoy dia el empresario agrario trata de obtener mejores
réditos con la actividad que se ha denominado “agroturismo”. Se trata de una
nueva manifestacion de la disciplina, la cual se encuentra en constante ex-
pansion. El agroturismo es una actividad conexa a las esencialmente agrarias
de cria de animales y cultivo de vegetales. El empresario, sin necesidad de
llevar su produccion al mercado, aprovecha las estructuras haciéndolas para
dar hospitalidad o alojamiento a los turistas, y ofrecerles los productos —ve-

3 Ley de Biodiversidad, Articulos 1 y 3. El ambito de su aplicacion no alcanza el material
bioquimico y genético humano, regulado por la Ley de Salud, ni el intercambio de recursos
bioquimicos y genéticos ni al conocimiento asociado resultante de practicas, usos y costum-
bres, sin fines de lucro, entre los pueblos indigenas y las comunidades locales (articulo 4).

37 Ley de Biodiversidad, articulos 49 y 50.
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getales o animales— obtenidos en su propia hacienda, haciéndolo participe
incluso, muchas veces, de la misma actividad agraria, ya sea a través de la
recoleccion de los productos y otros, como una contraprestacion a la hospi-
talidad recibida. La experiencia del fendmeno agroturistico en paises como
Italia, Francia y Espafia, y su impacto econdmico en las empresas agrarias, es
sin duda una actividad ventajosa para los agricultores con el fin de aumentar
sus ganancias. El ejercicio de su actividad agraria principal se ve fortalecido
con la actividad del agroturismo. La actividad agroturistica reune nuestras dos
riquezas principales, por un lado, la actividd agricola y, por otro, la actividad
turistica y por ello requieren tutela dentro de la jurisdiccion agraria, siempre
y cuando se cumplan con los requisitos de conexidad, y sean realizadas por el
mismo empresario en el ejercicio normal de su actividad agraria. En sintesis, el
destino agroturistico del fundo no resta la calificacion como agrario al mismo,
ni priva al empresario que la ejercita de ser calificado como agrario. En este
caso, a manera de ejemplo, podria ser que quien ostente el poder de gestion
sobre la empresa agraria, decida ejercitar ese tipo de actividades conexas, por
ser un sitio de afluencia turistica™®.

Hoy, mas que nunca, debe darsele valor a las actividades agroecoturisticas
en nuestro pais, que se ha caracterizado por tener una vocacion para este tipo
de actividades que fomentan el desarrollo econémico y social de las regiones
rurales. Es por eso que también en sede jurisprudencial el Tribunal agrario ha
aceptado, dentro de los conceptos modernos, la evolucion sufrida por la figura
del empresario agrario en otros paises. “IIl. Modernamente la especialidad de
la agricultura como actividad involucra diferentes sectores de la economia,
y entre ellos los llamados servicios de agricultura. Por ejemplo, el uso y dis-
tribucion de fertilizantes. El Sector agropecuario esta pasando por grandes
transformaciones, derivadas de las nuevas politicas orientadas al desarrollo
rural sostenible. La nueva legislacion generada en Europa y Latinoamérica
se orienta a darle una vision de mayor amplitud a las actividades conexas
(como la agroindustria y la comercializacion de productos agricolas) y los
servicios (como el turismo rural, el agroturismo), y demas actividades ser-
vicios que puedan colaborar en el fortalecimiento del espacio y del mundo
rural de la agricultura, a fin de favorecer la permanencia y la consolidacion
de las familias rurales y de los empresarios agrarios, en general, en las zonas
rurales. Un ejemplo de esto tltimo, en Europa, lo constituyen las profundas
transformaciones de la politica agricola comun y el tema de la multifuncio-
nalidad en la agricultura. La Ley de Orientacion agricola francesa (de 1999)
y la Ley de Orientacion agricola italiana (marzo de 2001) han ampliado el

3% Tribunal agrario, No. 43, de las 14:05 horas del 19 de enero de 1995
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ambito de lo agrario a muchas actividades conexas y de servicios rurales,
creando figuras tales como los servicios rurales de proximidad, el turismo
rural, el pescador turistico, equiparando al empresario agrario, con la reforma
del articulo 2135 del Cédigo Civil Italiano™.

A mayor abundamiento, debe indicarse el paralelismo anunciado por la
doctrina y la jurisprudencia hace muchos afos, entre el articulo 2 inciso h)
de la Ley de Jurisdiccion Agraria y el 2135 del Codigo Civil italiano. Esta
ultima disposicion fue reformada por la Ley Italiana de Orientacion y mo-
dernizacion del sector agricola No. 268/01 del 18 de mayo de 2001, en la
cual se establece un nuevo concepto de empresario agrario... Es evidente el
interés del legislador italiano de dar una mayor amplitud al concepto juridico
de las actividades agrarias a los fines de la multifuncionalidad. Los aportes
de este articulo se pueden resumir asi: a) toma como punto de partida para
calificar las actividades agrarias el criterio del ciclo bioldgico (también
llamado de agrariedad), cuando se utilice como base material el fundo, el
bosque, las aguas dulces, saladas o marinas, aceptando incluso el ejercicio de
“una fase necesaria” a dicho ciclo bioldgico, como actividad agraria; b) por
otra parte, destaca la inclusion entre las actividades conexas, de aquellas
dirigidas a la prestacion de bienes o servicios para fines multifuncionales;
¢) la ampliacion del concepto de empresa agraria a aquellas cooperativas
de servicios constituidas por empresarios agrarios, y que en forma priori-
taria presten bienes y servicios a los mismos asociados; d) la inscripcion
de todos los sujetos agrarios a un Registro especial; e) la ampliacion de las
actividades agroturisticas (tales como actividades recreativas, culturales,
didacticas, practica deportiva, excursiones) finalizadas a un mejor contacto
y conocimiento con el territorio, asi como las actividades de degustacion de
los productos tipicos; f) una mayor tutela de la actividad conexa de venta
directa de los productos (primarios o elaborados), por parte de los mismos
productores, cuando cumplan los requisitos de higiene y sanidad exigidos
por la legislacion; g) la inclusion de las actividades auxiliares™.

3. Competencia especifica (parte 2):
Contratacion agroambiental, bienes y servicios ambientales

3.1. En la via ordinaria (articulo 251 CPA) también se tramitan las pre-
tensiones relativas al cumplimiento, ejecucion forzosa o resolucion de todo

3% Tribunal agrario, No. 217-C-03 de las 14:20 horas del 24 de abril de 2004
40 Tribunal agrario, No. 297 de las 16:15 horas del 20 de mayo de 2004; Tribunal agrario,
No. 702 de 15:30 horas del 8 de setiembre de 2005.



158 ENRIQUE ULATE CHACON

tipo de contratos agrarios. La norma mas especifica es el articulo 2, inciso 3
del Codigo a los actos y contratos vinculados a la constitucion o ejercicio de
las actividades y servicios agrarios. Aqui estarian comprendidas pretensiones
relativas a cualquier tipo de contrato agrario, sea constitutivo o de ejercicio
de la empresa agraria.

Estos contratos no pueden ser equiparados al arrendamiento civil o al
arrendamiento de predios rusticos, contenido en el Codigo Civil. Las con-
secuencias juridicas de ese tipo de contratos (incumplimiento, resolucién
o terminacion del mismo) deben discutirse en la via ordinaria y no en un
proceso sumario como lo seria el desahucio, como se ha pretendido en
algunos casos. Esto por cuanto la tendencia de la jurisprudencia agraria
es proteger al productor no propietario que ha introducido mejoras en el
inmueble ha raiz de una relacion contractual.

Si se tratara de un contrato de arrendamiento agrario*!, este es un contrato
constitutivo de empresa agraria. Este contrato tiene una tipificacion legal
en el Codigo Civil como arrendamiento de predios rusticos (articulo 1156
y siguientes). Pueden aplicarse dichas normas pero prevalecen los principios
generales desarrollados por la jurisprudencia agraria para el arrendamiento
agrario. En particular, s6lo en via ordinaria se podria discutir lo relativo
a la resolucion del contrato y el consecuente pago de mejoras a favor del
arrendatario agrario, quien tiene derecho a las economicas y a las sociales*.

Ello no excluye la posibilidad de plantear en la via sumaria un desahucio,
cuando se ha producido una causal para solicitar el desalojo del arrenda-
tario, sin perjuicio de las mejoras agrarias que le puedan corresponder, las
cuales, si procede la pretension sumaria, pueden dirigirse a la via ordinaria
para reclamarlas.

Como se sefial6, la enumeracion de esas figuras contractuales no excluyen
otras posibles pretensiones. En efecto, se han planteado procesos referidos
a contratos constitutivos de empresa agraria y contratos de ejercicio.

Entre los contratos constitutivos de empresa agraria, aparte del arrenda-
miento agrario, puede mencionarse la compra venta de un fundo agrario®,
donde la simulacion en sede agraria adquiere connotaciones particulares*,

4l Sala Primera de Casacion, No. 22 de las 10:05 horas del 27 de enero de 2005, sobre
un contrato de arrendamiento agrario de un fundo de ganaderia.

42 Sala Primera de Casacion, No. 36 de las 9:40 horas del 27 de mayo de 1994, sefiala:
“Jurisdiccion Especializada: Para la solucion de las controversias derivadas de los contratos
agrarios en casi todos los paises esta tarea le ha sido confiada a una jurisdiccion especializada
en Derecho Agrario”.

4 Sala Primera de Casacion, No. 217 de las 16 horas del 27 de junio de 1990.

4 Sala Primera de Casacion, No. 4 de las 15 horas del 10 de enero de 1992.
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lo relativo al perfeccionamiento de opciones de venta sobre fincas agrarias
y su ejecucion forzosa®, el arrendamiento agrario con ganado y las conse-
cuencias en cuanto a mejoras*, la aparceria rural*’, el usufructo agrario, su
constitucion o extincion por el no uso*, la donacion agraria® cuando recae
sobre fundos agrarios™ y el contrato de asignacion de tierras adjudicadas
por el Instituto de Desarrollo Rural®! y su respectiva nulidad.

También pueden plantearse conflictos en torno al cumplimiento y ejecu-
cion de contratos agrarios de ejercicio de la empresa agraria, tales como los
contratos de crédito para la agricultura®, los contratos agroindustriales™ con
tipicidad legal, tratandose de productos tradicionales tales como el café, la
cafia de azucar, el arroz, o con tipicidad social, como los relacionados con
productos no tradicionales, como naranja®*, melén*> y fiame>®. También entran
en estas pretensiones las relativas a la compra venta de productos agrarios®’
pues se trata de una actividad conexa (cuando es realizada por el propio
empresario agrario), los contratos de administracion de empresas agrarias®®
y otra serie de contratos atipicos legalmente pero con tipicidad social.

Otro ambito de relaciones contractuales que se estd comenzando a dilu-
cidar y tener relevancia en la via ordinaria agraria se refieren a los contratos
agroambientales. La Jurisprudencia ha entendido por empresa agroambiental
aquella dedicada a la produccion agraria sostenible, explotacion sustentable
del ambiente, protegiendo, conservando y mejorando racionalmente los re-
cursos naturales renovables, como por ejemplo, los contratos agroforestales
de venta de madera®. Es decir, su fin no solamente esta vinculado con el
desarrollo sostenible, sino también con la conservacion de los ecosistemas
y el equilibrio ecoldgico.

45 Sala Primera de Casacion, No. 55 de las 15 horas del 11 de agosto de 1993.

4 Sala Primera de Casacion, No. 13 de las 10 horas del 29 de enero de 1993.

47 Tribunal agrario, No. 141 de 11:30 horas del 23 de marzo del 2004.

4 Sala Primera de Casacion, No. 156 de las 14:20 horas del 27 de noviembre de 1992.

4 Tribunal agrario, No. 267 de 14 horas del 11 de mayo de 2004.

%0 Sala Primera de Casacion, No. 42 de las 15 horas del 23 de junio de 1993.

51 Sala Primera de Casacion, No. 229 de las 15 horas del 20 de julio de 1990.

2 Sala Primera de Casacion, No. 210 de las 13:50 horas del 26 de diciembre de 1991.

53 Sala Primera de Casacion, No. 123 de las 15 horas del 31 de julio de 1991, No. 71 de
las 9:40 horas del 13 de mayo de 1994.

% Tribunal agrario, No. 804 de las 13:30 horas del 28 de noviembre de 2003.

55 Tribunal agrario, No. 625 de las 15:47 horas del 31 de agosto de 2004.

¢ Tribunal agrario, No. 900 de 13:10 horas del 20 de diciembre de 1994.

57 Sala Primera de Casacion, No. 115 de las 14:20 horas del 17 de julio de 1992.

58 Sala Primera de Casacion, No. 39 de las 15:47 horas del 2 de junio de 1993.

5 Tribunal agrario, No. 70 de las 15:20 horas del 24 de febrero de 2003.
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Cualquier contratacion que realicen dichas empresas con ese fin sera de
naturaleza agroambiental. Su régimen juridico no se rige exclusivamente
por el derecho privado, sino por la legislacion especial agraria y ambien-
tal, dependiendo de la causa de la contratacion. Por tratarse de un instituto
nuevo, la jurisprudencia debe ir delineando los principios que deben regir
este tipo de contratos agroambientales®.

En esta via también es posible tramitar pretensiones derivadas de respon-
sabilidad civil extracontractual, tales como las derivadas de actividades de
quemas de fundos para fines agricolas®!, o bien derivadas de danos a plan-
taciones por fumigacion aérea, entre otras.

Este tipo de acciones ahora encuentran una tutela expresa en lo estable-
cido en el articulo 2 inciso 4 del Codigo Procesal Agrario.

3.2. Los conflictos surgidos entre particulares por el aprovechamiento de
bienes o servicios ambientales para actividades agrarias y los relativos a lo
regulado en el inciso 12 de este articulo.

Esta disposicion incorpora un nuevo criterio objetivo de calificacion de
las controversias agrarias al incluir el aprovechamiento de bienes o servicios
ambientales “privados”, cuando éstos sirvan a las actividades agrarias, lo
cual es sumamente importante porque esta relacionado con la agricultura
sostenible.

Sobre los servicios ambientales el Tribunal agrario también ha desarro-
llado algunos criterios doctrinales:

“X. Como se observa, la tendencia actual de la jurisdiccion agraria
es la evolucion de su competencia a todo lo relacionado con el derecho
agroambiental, agroalimentario y al desarrollo rural sostenible, como nue-
vas dimensiones de la materia, originadas en los derechos humanos de la
tercera generacion, que estdn perfectamente contenidos en nuestra Cons-
titucion Politica, especialmente, en los articulos 45, 46, 50 y 69, y otras
leyes agrarias, agroambientales, agroalimentarias asi como todas las normas
orientadas a promover el desarrollo rural sostenible. En efecto, solo para
citar algunos ejemplos, la actual Ley de Biodiversidad No. 7788 del 30 de

5 Tribunal Superior Agrario, No. 77 de las 9:10 horas del 12 de febrero de 1997. Conflicto
de mejor derecho de posesion en una Reserva Forestal, en donde el actor ejerce su posesion
con un contrato agroambiental para proteger el bosque, No. 154 de las 9:20 horas del 4 de
abril de 1997 donde la actora es una empresa agroambiental, y cumple la funcion ecologica
de la propiedad, a través de un contrato con la Fundecor.

" S.I.C. No. 112 de las 15:50 horas del 11 de octubre de 1995, No. 113 de las 16 horas del
11 de octubre de 1995. No. 116 de las 10.30 horas del 3 de marzo de 2005. Tribunal agrario,
No. 815 de las 14:50 horas del 16 de diciembre de 2003.
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abril de 1998, le otorga competencia a la jurisdiccion agraria (articulo 108)
para conocer de todas las controversias relacionadas con la biodiversidad,
cuando sea entre particulares. En esta misma normativa, el articulo 8 con-
templa la funcion econdmica, social y ambiental de la propiedad inmueble,
y en diversas normas se regula todo lo relativo a los servicios ambientales
(articulo 37 y siguientes), en consonancia con lo dispuesto por la Ley Forestal
No. 7575 del 5 de febrero de 1996 y sus reformas. Ella contiene regulado
todo el régimen relativo a los bosques y plantaciones forestales, sean estos
publicos o privados, estableciendo reglas especiales para la regulacion de
las actividades privadas. Las leyes relativas al desarrollo rural sostenible del
pais, tales como Ley de Tierras y Colonizacion, Ley Organica del Ambiente,
Ley de Fomento a la Produccion Agropecuaria, entre otras, también contie-
nen disposiciones relacionadas con la planificacion, el uso de los terrenos
publicos y privados, a fin de que los mismos cumplan la funcion social de
la propiedad y presten servicios ambientales o rurales a las comunidades.
Especialmente, la Ley de Uso, Manejo y Conservacion de Suelos No. 7779
de 30 de abril de 1998, también contiene disposiciones sobre competencia
favorable a la jurisdiccion agraria en su articulo 56. Por otra parte, el tema
del desarrollo rural sostenible es de especial importancia actual, dentro de una
vision de apertura de los mercados, de inversion extranjera y de desarrollo
de las zonas especialmente aptas para el agroturismo, el ecoturismo y el
turismo rural, conceptos que hoy define la doctrina moderna como parte de
una nocion ampliada de la materia agraria. Estas actividades tienen a reva-
lorizar el medio rural, el ambiente, la cultura de los pueblos y comunidades
rurales; especialmente, a revalorizar la funcion del territorio (y logicamente,
los terrenos privados ubicados en €l), para que los visitantes de esas zonas se
compenetren con el modo de vida, con las tradiciones, con el ambiente natural
y rural. Todo ello es parte de la revalorizacion e importancia que estos fundos
‘agroambientales’ tienen no solo desde una dptica puramente econdmica
(como seria la inversion), sino también desde una perspectiva empresarial
orientada a promover el desarrollo rural sostenible del pais, y promover la
inversion a fin de lograr un mejor equilibrio social, econémico y ambiental
de las comunidades rurales. También el tema agroalimentario ofrece una rica
y muy dispersa legislacion sobre la materia, contenida en normas no soélo
constitucionales, para proteger la salud de los consumidores (articulo 46), sino
en normas legales orientadas a promover la seguridad agroalimentaria interna,
tales como la Ley del Consejo Nacional de la Produccion, la legislacion en
materia de salud, de medidas sanitarias y fitosanitarias, asi como los acuerdos
y tratados internacionales firmados en el marco de la Organizacion Mundial
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del Comercio, y del Sistema de Integracion Econdmica, Social y Ambiental
Centroamericana, criterios también adoptados por la Ley INDER del 2012,
articulo 37,

Por ejemplo, toda actividad agraria requiere del aprovechamiento del
agua, sea para consumo propio, para consumo animal, o para riego de las
plantas; también requiere del aprovechamiento del recurso bosque, sobre
todo de las especies maderables caidas, para poder hacer mejoramientos
en sus empresas, y asi sucesivamente. Ademas, pueden prestar servicios
ambientales, entre privados, por ejemplo, propietarios de fincas que tienen
bosque pueden ofrecer sus servicios ambientales a una empresa hidroeléc-
trica privada y acordar un pago por esos servicios. O bien, podria ofrecer
la proteccion de una plantacién o bosque, que sirve y es absolutamente
indispensable para el mantenimiento del recurso hidrico de una Asada.

Pero la norma incluso fue mas all4 al referirse a los conflictos regulados
en el inciso 12, que hace alusion a conflictos que eran tipicamente contencio-
so-administrativos, pues ahora el competente sera la Jurisdiccion agraria, si
en estas actividades de aprovechamiento de bienes y servicios ambientales,
hay relaciones juridicas derivadas de conductas administrativas o manifes-
taciones de la funcién administrativa cuyo contenido material o sustancial
de las pretensiones corresponde a temas agrarios y de desarrollo rural. Por
ejemplo, el incumplimiento de un contrato de pago por servicios ambientales
suscrito entre uno o varios productores con el Minae, a través de Fonafifo,
o bien contratos derivados de Fonecafe o Canagebio.

Es importante recordar que la Jurisdiccion agraria ha abierto la posibilidad
de participacion en este tipo de procesos a Asociaciones conservacionistas
o ambientalistas, cuando buscan coadyuvar en la proteccion de bienes am-
bientales. Como ocurrié en el caso Castafieda, del Refugio de Vida Silvestre
Gandoca-Manzanillo (TA 721-F-03).

Ademas, la prevencion, la restauracion e indemnizacioén de dafos cau-
sados por las actividades agrarias, asi como aquellos que impacten tales
actividades, es decir, cuando se refieran a la agricultura contaminante (por
ejemplo, vertido de agroquimicos o limpieza de residuos en rios o quebra-
das) o contaminada.

La prevencion de los dafios causados por actividades agrarias es suma-
mente importante sobre todo en la agricultura contaminante. Por ejemplo,
el vertido de desechos o aguas residuales en rios o quebradas ha encontrado
tutela inmediata a través de medidas cautelares en la jurisdiccion agraria
(275-F-03).

62 Tribunal agrario, No. 249 de las 14:20 horas del 30 de abril de 2004.
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Y en lo relativo a la restauracion e indemnizacion, también han existido
muchos casos de responsabilidad agraria o agroambiental de naturaleza
objetiva, por ejemplo, en materia de quemas agricolas (Tribunal agrario 815-
F-03, Sala Primera 1005-2006, 1071-2004), fumigacion aérea (398-2001),
uso de agroquimicos (958-F-07), uso de cadmio (Sala Primera 457-2013),
entre otros. Casos en los cuales se han aplicado criterios de responsabili-
dad objetiva, inversion de carga de la prueba, principio preventivo, prueba
cientifica y carga dinamica de la prueba.

En la resolucion No. 00541-2011 del 31 de Mayo de 2011, el Tribunal
agrario realiza un amplio analisis sobre los dafos y perjuicios en materia
agraria, derivada del uso inapropiado de agroquimicos. Establece los crite-
rios de responsabilidad agrario —ambiental, asi como de la responsabilidad
objetiva derivada del riesgo criado por el uso de los agroquimicos— la
presuncion de culpabilidad. De igual manera se profundiza en el deber de
las empresas que los comercializan o expenden de capacitar al personal de
ventas sobre su manejo seguro y eficaz — deber de las empresas que comer-
cializan o expenden agroquimicos de capacitar al personal de ventas sobre
su manejo seguro y eficaz.

Es evidente que todos los limites agroambientales a la propiedad tienen
como finalidad preservar el ambiente con el ejercicio de actividades agrarias
sostenibles y, por ello, una de las notas comunes que se observa en toda la
legislacion es la responsabilidad objetiva por dafio ambiental. Estos procesos
de responsabilidad por dafio agroambiental podrian ser tramitados en la via
ordinaria agraria. Quizas la jurisprudencia de mayor interés se ha producido
entorno a la responsabilidad derivada de las quemas para fines agricolas®.

Ahora se suma toda la normativa agroambiental y el proceso regulado
en “Disposiciones especiales para la tutela del ambiente” contemplado en el
codigo (articulos 282 a 290) sera de muchisima utilidad para la prevencion,
restauracion e indemnizacion de los dafios ambientales y agrarios.

3.3. Las controversias entre “particulares” originadas en el ejercicio de
las actividades agrarias vinculadas con especies y variedades endémicas,
organicas, mejoradas, derivadas, esencialmente derivadas o provenientes de
organismos vivos modificados; incluyendo los relativos a los derechos de ob-
tentores de variedades vegetales, y los relativos a lo regulado en el inciso 12
de este articulo. Sin duda alguna esta disposicion generara conflictos de com-
petencia.

9 Sala Primera de Casacion, No. 116 de 10:30 horas del 3 de marzo de 2005. Tribunal
agrario, No. 815 de 14:50 horas del 16 de diciembre de 2003.
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Ya el Tribunal agrario ha tenido la oportunidad de conocer de este tipo
de conflictos, en materia de obtenciones vegetales, en casos relacionados
con la produccién y reproduccion de variedades de semillas de girasol y li-
santus (243-F-18), sentencia en la cual se hizo un analisis muy amplio de la
aplicacion, de normas y procedimientos de la Ley de obtenciones vegetales
y de la Ley de Informacion no divulgada.

Tribunal agrario, Sentencia 243-2018, dictada el 20 de marzo de 2018.
Resuelve un proceso ordinario en el cual se discute la confidencialidad en
un contrato agrario para la produccion de variedades vegetales. Tutela el
conocimiento derivado del obtentor vegetal y los derechos de autor. Ademas,
analiza la aplicacion practica de la Ley de obtenciones vegetales y la ley
de Informacién no divulgada. Es el primer caso que se presenta en Costa
Rica.

Hay que considerar, por otra parte, que existe en este caso también un
reenvio al articulo 12), por lo que las controversias que se susciten por €sos
motivos, incluso en sede administrativa, por ejemplo, con las variedades
vegetales, y el Instituto Nacional de Semillas o la Direccion de Proteccion
Fitosanitaria, y un particular, tendra que dirimirse en la jurisdiccion agraria,
y no en la via contencioso-administrativa, cuando las conductas materiales
se refieran a materia agraria y desarrollo rural.

3.4. Las pretensiones entre particulares, derivadas de controversias en
materia de propiedad intelectual. Debemos recordar que para que estos
casos sean de conocimiento de los tribunales agrarios tiene que existir
correspondencia con la materia agraria y de desarrollo rural. Es decir, esta
perfectamente delimitada la competencia.

En este rubro podrian ingresar discusiones relativas a la Ley de marcas
y otros signos distintivos, tales como marca de ganado, marcas de empresas
agrarias, indicaciones geograficas, denominaciones de origen, y otros signos
distintivos. Ademas, en este rubro ingresan también todos aquellos conoci-
mientos tradicionales de las poblaciones indigenas y campesinas originarias.

3.5. Los asuntos relativos a aspectos fitosanitarios y zoosanitarios, asi
como los reclamos de las personas consumidoras vinculados con productos
0 servicios agrarios.

La aplicacion de la Ley de Proteccion Fitosanitaria y de la Ley del Ser-
vicio Nacional de Salud Animal seran de resorte de los Tribunales agrarios,
cuando se generen conflictos relacionados con su aplicacion. Debe recordarse
que ambas leyes, asi como las disposiciones normativas complementarias
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(Ley de Bienestar Animal), tanto internacionales y regionales, como regla-
mentarias internas, rigen los mercados agroalimentarios y establecen criterios
minimos de proteccion a la salud de los consumidores.

De ahi que se haya optado por incluir, como parte de la competencia, los
reclamos de los consumidores, cuando se vean afectados por este tipo de
productos o servicios agrarios, sin perjuicio de lo que conozcan en sede ad-
ministrativa, a través de la Comision Nacional de Proteccion al Consumidor.

Por otra parte el Tribunal ha conocido recientemente casos sumamente
interesantes entre un particular y una Cooperativa por un caso de brucelosis
bovina (ganado de leche), en el cual se tuvieron que aplicar criterios preven-
tivos, dado que una vaca resulto positiva, por lo que hubo de confrontarse
pruebas cientificas de tamices y otras, y aislar el animal en cuarentena para
evitar el contagio. Ello provoco un reclamo de empresario agrario contra la
cooperativa por dejar de recibir leche (Tribunal agrario 613-F-16).

Sentencia 613-2016, del 30 de Junio de 2016. Es un caso novedoso que
tiene relacion con la normativa fitosanitaria y el principio precautorio en
materia agroalimentaria. En ¢l se aplicaron y se analiza la importancia de
las Medidas cautelares atipicas del proceso agrario para proteger la salud
animal y tutelar al consumidor de productos derivados de la leche. Se trata
de un caso muy técnico que analiza la enfermedad de los bovinos y alcances
de la aplicacion del principio precautorio y procedencia de sacrificio de
vaca infectada con brucelosis. Hace un analisis exaustivo de la Normativa
internacional y nacional que regula los controles a efectos de garantizar la
inocuidad de los alimentos. Desarrolla el régimen juridico de las actividades
agrarias de cria de animales y de la empresa zootécnica. Es el primer caso
de esta naturaleza.

3.6. Los conflictos de competencia desleal entre las empresas vincu-
ladas con las actividades agrarias o conexas a estas. El Tribunal agrario,
en la Resolucion No. 00985-2014, del 30 de Octubre de 2014, desarrolla
la doctrina del contrato agroindustrial, en particular del contrato de palma
aceitera, cuando se producen clausulas o comportamientos abusivos (abuso
de posicion dominante), en perjuicio de los productores, por ejemplo, el
acuerdo para la fijacion arbitraria de los precios. Es relevante porque se
analiza la posibilidad de alcanzar la nulidad de ese tipo de pactos.

Por otra parte, también el Tribunal ha conocido procesos agrarios en
materia de competencia desleal, siendo el primero la sentencia 797-F-18,
en relacion con el manejo de informacion y de clientela, respecto de dos
empresas dedicadas a la misma actividad, cual es la reproduccion de
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variedades genéticas de semillas de plantas ornamentales. En este caso,
existieron incluso medidas cautelares en aplicacion a la Ley de Propiedad
Intelectual.

Tribunal agrario, Sentencia 00797-2018 del 24 de Agosto de 2018. Este
caso esta relacionado con el anterior, sin embargo, aqui se analizan las
diferentes practicas que constituyen competencia desleal. Se analizan tam-
bién las limitaciones a dichas practicas abusivas y la posibilidad de abarcar
conductas que no estén enlistadas en la normativa de la Ley de promocion
de la competencia y normas conexas. Es relevante porque se establece una
forma de practica desleal, como lo es el Uso de bases de datos, sistemas de
operaciones y correspondencia perteneciente a la actora para atraer a po-
tenciales clientes a favor de la demandada.

En cuanto al procedimiento aplicable, es preciso tener claro que el articu-
lo 252 del CPA dispone que este se aplica a acciones:

12) Derivadas de conflictos por competencia desleal agrarias. Ademas, las
que se susciten por derechos de las y los obtentores de variedades vegetales.

13) Danos y perjuicios originados en la infraccién de los derechos de
las personas consumidoras cuando estén relacionadas con la actividad de
produccion de animales, vegetales y organismos.

4. Competencia agraria especifica.
Sujetos agrarios: sector publico agropecuario,
corporaciones

4.1. La constitucidn, el desarrollo, la transformacion, la disolucién y la
liquidacion de personas juridicas, cuando la actividad principal sea agraria
Aunque los Tribunales agrarios habian conocido algunos casos relacionados,
por ejemplo, con discusiones de cuotas sociales o liquidacion de este tipo de
empresas, lo cierto es que no existia una disposicion clara. Con esta regu-
lacion se abrid la competencia y, sin duda alguna, todas aquellas personas
juridicas cuya actividad sea la actividad agraria, como actividad principal,
que genere problemas en su constitucion, transformacion, disolucion y li-
quidacion, deberan conocerla los tribunales agrarios, pues importa mucho
el trato y consecuencias que se deriven de esos procesos, en aras de poder
mantener la actividad productiva, en la medida en que ello sea posible.

La pregunta frecuente es si tales empresas pueden ser sujetos de quiebra
o no? O, mas bien, deben ser sometidas a un proceso de insolvencia, frente
a sus acreedores, por ejemplo.
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4.2. La administracion y reorganizacion por intervencion judicial de las
personas fisicas o juridicas, cuando sea su actividad principal.

Esta norma esta relacionada con el inciso 8, pues como se observa en este
caso lo que se busca es lograr, principalmente, el salvamento de la empresa
agraria, cuando tiene alguna situacion particular de crisis, caso en el cual
se le somete a una administracion y reorganizacion para lograr mantener
de alguna manera un equilibrio en el desarrollo de la actividad agraria
productiva, lo cual puede aplicarse tanto a personas juridicas como fisicas.

Los Tribunales agrarios han conocido casos de una inadecuada admi-
nistracion por intervencion judicial o administrativa, donde los Bancos han
provocado no la recuperacion sino la profundizacion de la crisis de empresas,
como es el caso de Arrocera La Gilda y su grupo de interés econdmico®.
En este caso, las empresas agrarias dedicadas al cultivo de arroz, estando
en una situacion economica dificil, fueron intervenidas por el Banco. Los
créditos que siguieron recibiendo para su recuperacion, que debian ser des-
tinados a la produccion arrocera, fueron desviados por el mismo banco para
el pago de otros intereses moratorios, lo que ocasion6 que los pasivos de
la empresa agraria se duplicaran en un afio. Se establece la responsabilidad
econdmica del Banco.

4.3. En grado y de forma definitiva, de los recursos que se interpongan
contra las resoluciones del Instituto de Desarrollo Rural (Inder) en proce-
dimientos administrativos de revocatoria de asignacién y nulidad de titulos
de propiedad, otras modalidades de dotacion de tierras, asi como de las
resoluciones vinculadas al desarrollo rural.

Esta competencia estd actualmente contemplada en la Ley INDER, arti-
culo 69, y lo que hace el CPA es reiterar la misma, lo que pasa es que no se
definen todos los casos donde podria caber dicho recurso. Solo a guisa de
ejemplo, los casos donde podria proceder esta competencia son: Supuestos
legales que admitirian apelacion. 3.1. Arrendamiento. 3.2. Asignacion indivi-
dual y colectiva. 3.3. Mejoras. 3.4. Sucesiones. 3.5. Calificacion de idoneidad
en proyectos de desarrollo rural. 3.6. Arrendamientos y/o concesiones en
tierras de fajas fronterizas. 3.7. Solicitud de autorizaciones de traspasos en
contratos de asignacion. 3.8. Casos de saneamiento, en aplicacion del 85 a)
posesion decenal.

4.4. Las situaciones y las relaciones juridicas relacionadas con conductas
administrativas o manifestaciones especificas de la funcidon administrativa,

¢ Tribunal agrario, Sentencia 114 — 1999, del 20 de febrero de 1999.
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que por el contenido material o sustancial de la pretension correspondan
a extremos exclusivamente agrarios y de desarrollo rural y se deriven del
Instituto de Desarrollo Rural o el instituto correspondiente.

Esta norma, que otorga competencia a los tribunales agrarios para conocer
de conductas administrativas derivadas de la funcion administrativa, es una
disposicion sumamente amplia, pues, sin duda alguna, abre la competencia
para conocer de actos administrativos agrarios.

Debe observarse que la referida disposicion es una copia casi idéntica
del articulo 86 de la Ley INDER, la cual fue declarada inconstitucional, por
haberse incorporado a dicha norma sin consulta previa. Ahora, se incluye nue-
vamente, habiéndose subsanado, en tesis de principio, dicho requisito formal.

La diferencia radica en que esta nueva disposicion (articulo 2 inciso 12)
no hace la distincion que hacia el articulo 86, que indicaba seria competencia
de la jurisdiccion contencioso-administrativa los casos donde se discuta la
invalidez o disconformidad sustancial con el ordenamiento juridico admi-
nistrativo de cualquier conducta administrativa o manifestacion singular de
la funcién publica.

En consecuencia, es necesario recurrir a los criterios de interpretacion
y aplicacién ya vertidos por la propia Sala Constitucional, como criterio de
delimitacion de las jurisdicciones especializadas, a saber: a) Que el contenido
material o sustancial de la pretension sea exclusivamente agrario y de desar-
rollo rural; b) que el régimen juridico aplicable sea la normativa especial
agraria y desarrollo rural; ¢) Se comprenden excluidas las pretensiones que
discutan la conformidad o disconformidad sustancial de la funcién admi-
nistrativa con el bloque de legalidad, que seran de conocimiento de la JCA,
sin excepcion, para la tutela efectiva de situaciones juridicas sustanciales
del administrado.

La misma apreciacion y precision habria que hacer con respecto al
articulo 2 incisos 4 y 5 del CPA que hacen una remision expresa al inci-
so 12, cuando se trata de conflictos entre particulares por el aprovechamiento
de bienes o servicios ambientales; o a aquellas relacionadas con especies
y variedades endémicas, mejoradas o derivadas de OVM, incluyendo las
obtenciones de variedades vegetales.

Lo anterior significaria que al estarse discutiendo tinica y exclusivamente
pretensiones de contenido material o sustancial de caracter agrario, desarrollo
rural, no se aplicard, en absoluto, el proceso contencioso-administrativo,
sino el proceso ordinario agrario y los procesos especiales previstos en el
CPA, atendiendo a la naturaleza de las pretensiones que se formulen contra
el INDER o el “Instituto correspondiente”.
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4.5. Las demas que el ordenamiento juridico disponga.

Este articulo es la norma abierta (numerus apertus) que permite abarcar
otros supuestos no contemplados expresamente en el CPA, como podria
ser, por ejemplo, en lo dispuesto en el articulo 58 de la Ley de Uso Mane-
jo y Conservacion de suelos. La Ley de Uso, Manejo y Conservacion de
Suelos® también le otorga competencia exclusiva a los Tribunales Agrarios
para conocer y resolver definitivamente los conflictos derivados de su apli-
cacion®, Es de fundamental importancia para el cumplimiento de la funcion
econodmica, social y ambiental de la propiedad. Se pretende lograr el manejo,
conservacion y recuperacion de suelos en forma sostenible, integrada con
los demas recursos naturales, logrando una participacion mas activa de las
comunidades y los productores, € impulsando la implementacion y control
de practicas mejoradas en los sistemas de uso para evitar la erosion y degra-
dacion del recurso®’. Se plantea la agroecologia como una forma de lograr la
convergencia entre los objetivos de la produccion agricola y la conservacion
de los recursos suelo y agua.

También, todas aquellas derivadas, por ejemplo, de la aplicacion de
normas de la Ley de fomento al turismo rural comunitario (Ley No. 8724
del 17 de julio de 2009, publicada en La Gaceta No. 191 del 1 de octubre
de 2009 y su reglamento), y otros servicios, como podria ser el agroturismo
o0 ecoturismo, temas en los cuales desde antafio el Tribunal agrario abri6 su
competencia: A la jurisdiccion agraria, y sus organos especializados a quien
corresponde conocer los problemas agroambientales. El proceso agrario debe
ser un instrumento para —entre otros fines— fomentar y proteger la produccion
agraria, y velar porque esa produccion sea compatible con la naturaleza. Un
medio por el cual se dé proteccion y se conserven nuestros recursos naturales,
especialmente los bosques primarios, la vida silvestre y la biodiversidad®®.

Las dos posibles interpretaciones:

a) Con la reforma, las dos competencias que delimito el anterior articulo
86 Ley INDER, quedaron absorbidas en el articulo 2 incisos 12 (4 y 5) del
CPA, pues no se hizo ninguna distincion y se anticipo, en la redaccion, la
conducta y la funcion administrativa, a la pretension material.

Esta interpretacion conllevaria a trasladar una gran cantidad de casos de la
jurisdiccion contencioso-administrativa a la jurisdiccion agraria, incluyendo
aquellos donde se demanda la invalidez o disconformidad sustancial de cual-

% Ley de Uso, Manejo y conservacion de suelos, No. 7779 de 30 de abril de 1998.
% Ley de Suelos, articulo 56.

7 Ley de Suelos, articulos 1 y 6.

8 Tribunal agrario, No. 48 de las 16 horas del 30 de enero de 2006.
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quier conducta administrativa, o manifestacion singular del sector publico
agropecuario, contrario al principio de la legalidad administrativa. Con lo
cual se estaria saturando a la jurisdiccion agraria de casos contenciosos.

Pero una interpretacion asi seria abiertamente inconstitucional.

b) Con la reforma, las competencias actuales contencioso-administrati-
vas, quedan totalmente excluidas de la Jurisdiccion Agraria, y Gimicamente
se conocerian aquellas pretensiones cuyo contenido (material o sustancial),
sean exclusivamente agrarios. Alcances.

Esta segunda interpretacion, como se ha indicado, podria ser la correcta,
si nos atenemos a los criterios vertidos por la Sala Constitucional. Sin em-
bargo, considerando los criterios de la jurisprudencia de la Sala Primera de
Casacion, la misma seria muy selectiva, y en la generalidad de los casos,
prevaleceria la jurisdiccion contencioso- administrativa, maxime en los
siguientes:

— cuando existan pretensiones mixtas, y entre ellas se cuestione esa in-
validez o conducta administrativa con el ordenamiento juridico. Se aplicaria
el principio de atraccidon y de improrrogabilidad;

— cuando existan pretensiones sustanciales agrarias y pueda existir algin
elemento relacionado con bienes de dominio ptblico, o puedan afectarse éstos;

— cuando existan pretensiones sustanciales contra sujetos de Derecho
publico del Sector agropecuario.

5. La proyeccion de la Jurisdiccion Agraria con las nuevas
competencias, entendidas bajo una interpretacion amplia
(articulo 2 en general)
va mas alla del Sector Pablico Agropecuario,

e involucran gran cantidad de Instituciones. Casuistica

5.1. Una primera aproximacion a lo que podria conocer la jurisdiccion
agraria, con respecto a la institucionalidad publica del Sector agropecuario
y otros entes estatales seria considerar lo que se ha conocido como procesos
“civiles de hacienda”. Es decir, las pretensiones a que se refiere el Codigo
Procesal Contencioso, en su articulo dos, tales como:

— procesos de responsabilidad civil-agraria por responsabilidad contrac-
tual o extracontractual, por ejemplo, cuando se reclamen dafos y perjuicios
ocasionados a actividades agrarias, o conexas, derivados del incumplimiento
de una contratacion agrario-administrativa; o bien la responsabilidad agraria
por dafios y perjuicios ocasionados con motivo de una actuacion material
de una institucion del sector publico agropecuario;
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— los procesos sumarios, vinculados con actividades agrarias o de de-
sarrollo rural, contra un ente publico agropecuario; por ejemplo, en temas
relacionados con competencia desleal de las empresas agrarias que puedan
poner en desventaja al productor;

— las conductas o relaciones regidas por el Derecho publico de la agri-
cultura, si éstas provienen de personas privadas o sean éstas sus partes, por
ejemplo, las Corporaciones del sector agropecuario, cuando acttian como
sujetos de derecho privado, o los Bancos del Estado en el otorgamiento de
créditos agrarios;

— los procesos ordinarios en los que intervenga una empresa publica
agraria.

Como lo indicamos mas arriba, esta interpretacion tiene varios riesgos
en cuanto a su verdadera aplicacion, no solo por razones de constitucio-
nalidad —advertidas por la PGR—, sino por criterios y principios de orden
procesal contencioso-administrativo, que podria hacer prevalecer tanto en
la Sala Primera como la Sala Constitucional, en cuanto a los principios de
improrrogabilidad (articulo 5.1.), y el del fuero de atraccion (articulo 43).
Solo a guisa de ejemplo, véase que entre todas las pretensiones que men-
ciona el articulo 42.2 CPCA, esté el inciso j) “La condena al pago de dafios
y perjuicios”. Por lo que habria que ver si el contenido material y sustancial
de la pretension se origina en actividades agrarias y el desarrollo rural y sea
esa la iinica que se reclama, pues si hay pretensiones mixtas (articulo 42 inci-
sos a—i) la demanda seria del conocimiento de la materia contencioso-admi-
nistrativa, aunque la pretension de dafios y perjuicios sea del conocimiento
de la jurisdiccion agraria.

En caso de que se presentara la demanda directamente ante la jurisdiccion
agraria, lo que tendria que ordenarse de manera inmediata seria la desacumu-
lacion, en el supuesto de que sean incompatibles, pues si son compatibles,
corresponderia el caso a la contencioso-administrativa (articulo 43 CPCA).

Por ejemplo:

— SENASA gira una orden sanitaria de cuarentena por un brote de
brucelosis. El productor pecuario solicita la modificacion o, en su caso, la
adaptacion de la conducta administrativa (2 inciso d, articulo 42), por no
existir pruebas o ser insuficientes y la condena en al pago de dafos y per-
juicios —seria contencioso-administrativo, por fuero de atraccion—.

— SENASA ordena la eliminacion de un hato, gallinero o crianza de
cerdos, por estar infectados con una enfermedad contagiosa, capaz de tras-
mitirse a propiedades vecinas. El productor o la empresa agraria afectada
demanda a SENASA, solicitando: se le condene a SENASA al pago de dafios
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y perjuicios al perder en su totalidad la actividad agraria, solicitando el valor
de los animales y los réditos dejados de percibir. —Seria exclusivamente
agraria—,

5.2. Desde el punto de vista de los sujetos procesales, el CPA, en su
articulo 28, hace referencia a la intervencion de los entes del sector publico,
no solamente de la Procuraduria General de la Republica o del Instituto
de Desarrollo Rural, sino que también llama ser sujetos a otros entes del
sector publico. Tanto la Procuraduria como el Instituto son parte obligada
en los tramites de informacion posesoria y estan legitimadas para demandar
la nulidad de los mismos por la via incidental. Dichas entidades cuentan con
un mes para oponerse a las diligencias que perjudican el Patrimonio Estatal,
y en caso de hacerse efectivas, el promovente podra accionar en la via con-
tencioso-administrativa contra el ente opositor.

También pueden ser partes como “intervinientes”, por representar un
interés particular, algunas instituciones u organizaciones expresamente lla-
madas al proceso agrario, por disposicion legal, como lo dispone el articu-
lo 28 del CPA (leer articulo).

5.3. Casuistica. Tribunal agrario. Demanda de usucapion contra el
INDER, se indica es agrario y se advierte a las partes la posibilidad de
consulta ante la Sala (v. 1074-C-15). Se dio en aplicacion del articulo 86
de la Ley Inder.

Ordinario para declarar la nulidad de un acto administrativo contra el
Inder (379-C-07). Tribunal dijo es agrario, por estar excluida la LTCO de
la LGAP, y ser parte el Inder en los procesos agrarios. En igual sentido
563-C-2016. Se dio aplicacion del articulo 86 de la Ley Inder.

Ordinario de prescripcion positiva o usucapion, contra JAPDEVA, in-
terviene la PGR (73-C-14), Tribunal dice es agrario.

Demanda ordinaria de sociedad anénima contra CORBANA (105-C-16).
Es un conflicto de traslape de fincas (derechos reales). Se indica que Corba-
na acta como sujeto de derecho privado, como propietario registral de un
inmueble y la pretension es patrimonial, por lo que es agrario. Cit6 un voto
de la Sala (43-C-2010), donde Corbana pretende el cobro de letras a una
Cooperativa, en sede agraria.

Proceso ordinario agrario, con pretension de pago de dafios y perjuicios
contra el Estado. T.A. sostiene es agrario (1096-C-2016), indicando se trata
de una pretension con contenido material o sustancial agrario.
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5.4. Lo agroambiental y agroalimentario y otros.

— Medidas sanitarias y fitosanitarias. Caso de Bruselosis de una particular
contra una Cooperativa, principio precautorio (T.A. 613-2016). ;Qué habria
pasado si se demanda a SENASA?

— Obtenciones vegetales. Caso de semillas de un particular contra
otro particular (T.A. 243-F-2018). ;Qué habria pasado si se demanda a la
OFINASE?

— Propiedad intelectual y signos distintivos. Caso de semillas de un par-
ticular contra otro particular (T.A. 797-F-2018). Caso de signos distintivos
agroambientales de un particular contra un Banco. ;Qué pasaria si se de-
manda al Registro o al Tribunal Registral Administrativo?

— Abuso de posicion dominante. Caso de productores de palma que deman-
dan la nulidad de clausulas y comportamientos abusivos (T.A. 985-F-2014).
(Qué habria pasado si se demanda, por omision, también al Estado o a la
Comisién Nacional del Consumidor? Para demandar la responsabilidad
patrimonial por dafios y perjuicios, por omision.

— Demanda de sujetos de Derecho privado contra Bancos del Estado por
responsabilidad patrimonial, derivada de una Intervencion por administracion
Judicial (T.A. 114-1999). ;Quién seria competente si se hubiera demandado
la nulidad de las actuaciones del ente Bancario?

5.5. Casos declarados como no agrarios, sino contenciosos por la Sala
Primera (antes del CPA). Interdicto de derribo de arboles de ASADA con-
tra PGR (S.1. 706-C-2017). La Sala Primera dice que es contencioso en
aplicacion del articulo 108 de la Ley de Biodiversidad, con voto salvado.

Demanda ordinaria reivindicatoria de un terreno inscrito en registro de
concesiones de la Municipalidad de Talamanca, en zona maritimo-terrestre
(S.1. 534-C-S1-2014). La Sala dice es contencioso conforme al 108 de la
Ley de Biodiversidad y 2 CPCA.

Proceso de conocimiento de la Contraloria, contra el INDER, para anular
la titulacion de una finca que pertenece al PNE (S.1. 28-C-2009), es conten-
cioso en aplicacion de los articulos 35, 36 y 42 CPCA, por contener nulidad
de acuerdo administrativo y pago de dafios y perjuicios, con voto salvado.

Demanda ordinaria de mejor derecho contra Mutual Alajuela y el Inder
(S.1. 663-C-2011). Es contencioso, por fuero de atraccion de sujetos de
derecho publico, al existir medida anticipada contra Inder, sujeto de derecho
publico. Articulo 43 CPCA fuero de atraccion.

Ordinario de nulidad de acto y procedimiento administrativo de revoca-
toria de parcela ante el INDER (S.1. 843-F-2000). Es contencioso.
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Tribunal agrario:

Demanda de nulidad contra el INDER, Tribunal dice es contencioso
(166-C-19), en virtud de lo dispuesto por la Sala constitucional, al tratarse de
actos y procedimientos administrativos. En igual sentido v. 075-C-18, 753-C-
2017, 939-C-18, luego de la inconstitucionalidad del articulo 86 Ley Inder.

Demanda ordinaria declarativa y de nulidad entre sujetos privados,
y cobro de dafios y perjuicios también contra el Estado, se solicita cancelar
una propiedad del Estado (011-C-18). Tribual acoge excepcion de falta de
competencia de la PGR.

Tribunal contencioso administrativo:

Proceso de conocimiento, de puro derecho, interpuesto por Sociedad
an6nima contra el INDER, por el cobro de timbre agrario y devolucion de
sumas (84-2018-VI), se conocid en contencioso administrativo, en aplicacion
del Coédigo de Normas y procedimientos tributarios.

6. Pretensiones excluidas
(articulo 3)

En el articulo tercero quedaron excluidas del conocimiento de los tribu-
nales agrarios las pretensiones propias de las jurisdicciones penal, laboral
y contencioso-administrativa. Sin embargo, debe indicarse que siempre
han existido ambitos de confluencia entre la materia agraria con lo penal
(caracteristicas especiales de la usurpacion y dafios en materia agraria, sobre
todo cuando existen conflictos de ocupacion precaria de tierras), lo laboral
(al existir regulaciones especificas en tema de trabajadores agricolas, o sea,
trabajo agrario subordinado).

Referencia aparte merece la exclusion de lo contencioso-administrativo.
Porque es evidente la permanencia de ciertos casos en la jurisdiccion agraria,
conforme a los incisos 4, 5, 11 y 12 del articulo 2, en particular esta Gltima
disposicion, que una vez mas confiere competencia a los tribunales agrarios
para conocer de conflictos relacionados con conductas de la administracion
cuyo contenido sea esencialmente agrario. Ello implicara, indudablemente,
un sinnumero de conflictos de competencia, con la necesaria participacion
del Tribunal agrario, del Tribunal Contencioso y la Sala Primera de Casacion,
que debera definir, en tltima instancia, qué se debe entender por “contenido
material o sustancial de la pretension”, cuando ésta sea de caracter agrario
o vinculada al desarrollo rural.

Ello, en el mejor de los casos, pues se plantean algunas dudas de consti-
tucionalidad en relacion con el articulo 49 de la Constitucion Politica, salvo
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que se mantenga la bifucarcion de las competencias también para la materia
agraria, como ha ocurrido con el tema laboral.

Existe una contradiccion normativa en lo dispuesto en el articulo 3 del
CPAy el 108 de la Ley de Biodiversidad, en relacion al articulo 2 inciso 12,
y por reenvio, incisos 4 y 5. El CPA no reforma el CPCA, y la reforma
parcial a la LOPJ es insuficiente para entender por derogados los principios
de especialidad, atraccion e improrrogabilidad de la JCA.

A nuestro juicio el CPA, el articulo 2 inciso 12 (y las remisiones a ¢l de
los incisos 4 y 5), generan una contradiccion normativa con lo dispuesto
en el articulo 3, que excluye del conocimiento de los tribunales agrarios
las pretensiones propias de la jurisdiccion contencioso-administrativa. Para
salvar dicha contradiccion, deberia agregarse al articulo 3 “...con la salvedad
de lo dispuesto en el articulo anterior”.

Es asi, porque no se realizo la separacion de lo que debia ser conocido en
sede contencioso-administrativa, en forma exclusiva, respecto a la invalidez
o disconformidad sustancial de la conducta administrativa o cualquier otras
manifestacion singular de la administracion publica del sector agropecuario,
pues en esos casos, la tutela del constituyente esta orientada a la prevalencia
de la jurisdiccion contenciosa, donde el administrado puede hacer valer su
situacion juridica sustancial frente a los poderes publicos.

En otros términos, no debe entenderse que el contenido normativo del
articulo 2 inciso 12 deroga la competencia exclusiva de la jurisdiccion
contencioso-administrativa. La misma contradiccion puede evidenciarse res-
pecto a lo dispuesto en el articulo 108 de la Ley de Biodiversidad, pues ésta
disposicion no ha sido modificada y expresamente sefiala que unicamente
las controversias entre particulares seran de conocimiento de los Tribunales
agrarios; siendo competencia de la jurisdiccion contencioso-administrativa
todas las controversias vinculadas con lo ambiental, donde medien actos
administrativos o el dominio publico.

Se advierte lo anterior por cuanto el capitulo relacionado con las “Dis-
posiciones especiales para la tutela del ambiente” del CPA dispone en el
articulo 282: “Los tribunales agrarios conoceran de las controversias que se
susciten entre particulares vinculadas con la biodiversidad, donde no medie
un acto administrativo ni del dominio publico, mientras no exista una juris-
diccion ambiental”. Véase que ambas disposiciones se refieren tinicamente
a las controversias entre particulares.

De lo anterior se podria concluir que, en realidad, el CPA no reformé
ni modificd la competencia de la jurisdiccion contencioso-administrativa
(véase el titulo XVII, sobre reformas y derogaciones).
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7. Conclusion

El CPA contiene nuevos criterios de delimitacion entre la jurisdiccion
agraria y la contencioso-administrativa en su articulo 2 incisos 12, 4 y 5,
y en otras disposiciones relacionadas con la participacion de sujetos de
Derecho publico en los sujetos agrarios o para la tutela del dominio publico.

Es necesario confrontar dichas disposiciones, con lo dispuesto en el
articulo 3 del mismo CPA, y los articulos, 2, 3, 5, 42 y 43 del CPCA. Ade-
mas, deberan tenerse como parametros los criterios de la Jurisprudencia
constitucional (en particular la sentencia 9928-2010) y de la Sala Primera
de Casacion, en cuanto a los principios derivados de la Jurisdiccion Con-
tencioso-Administrativa, los cuales prevalecerian, frente al CPA, en virtud
de la tutela constitucional (articulo 49).

El criterio determinante en la jurisdiccion agraria es el contenido sustan-
cial o material de la pretension que se deduzca, sean propias de la materia
agraria o del desarrollo rural. Si se trate de demandar la invalidez o confor-
midad de la conducta administrativa, en ese caso prevalecera la jurisdiccion
contenciosa, en relacion al principio de legalidad ordinaria; igualmente si
las pretensiones son mixtas.
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THE REFORM OF THE PROCEEDINGS AND COMPETENCES
OF THE AGRARIAN JUDICIARY IN COSTA RICA

Summary

This article deals with the administrative judiciary in the Costa Rican legal system. The
aim of the study was to present the peculiarities of the regulation of administrative judiciary
which, in the context of the expansion of agricultural law covering the regulation of private
law and public law, should be made distinct and separate. The concept of agrarieta has been
fully implemented in Costa Rican agricultural law and now the Code of Agricultural Pro-
ceedings contains new criteria for distinguishing between judicial decisions in agricultural
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and administrative matters. The decisive criterion for determining the agricultural nature
of a matter is the substantive or material content of the asserted claim in an agricultural or
rural development dispute. An agricultural matter will be, for example, tracing the origin of
agri-food products.

Keywords: agricultural law, agri-cultural judiciary, agricultural competences

RIFORMA PROCEDURALE E COMPETENZE
DELLA MAGISTRATURA AGRARIA IN COSTA RICA

Riassunto

L’articolo ¢ incentrato sulla problematica di magistratura amministrativa nel sistema
giuridico costaricano. Lo scopo delle considerazioni ¢ quello di presentare la specificita
della regolazione di tale magistratura la sua individuazione nel contesto del diritto agrario
in espansione, incluse le norme di diritto privato e pubblico. Nel diritto agrario costaricano
il concetto di agrarieta ¢ stato introdotto a pieni titoli. L’autore fa notare che il codice di
procedura agraria contiene nuovi criteri di distinzione tra giurisprudenza agraria e quella
amministrativa. Il criterio che permette di discernere in maniera decisiva la natura agricola
di un dato caso ¢ il contenuto sostanziale o materiale del contenzioso, riferentesi a questioni
agricole o allo sviluppo rurale. Una questione agraria sara, ad esempio, la tracciabilita dei
prodotti agroalimentari.

Keywords: diritto agrario, tribunali agrari, competenze agricole
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1. Imbalances in the food supply chain

Successive reforms of the CAP have made it possible to adapt the mech-
anisms used to achieve the objectives set by the Treaty on the Functioning
of the EU where, prior to 2014, the CAP model was based on two pillars.
However, the decoupled single payments resulting from a model introduced
to support production that did not meet the needs of competitive and inno-
vative agriculture requires a thorough review.? The aid system in Spain is
not the best suited to the characteristics of its agricultural sector because it
has been reducing the negotiating capacity of our producers in the current
context, and in the new CAP 2021-2027 new alliances must be discussed
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within the European Commission by the environmental commissioners
and the agricultural commissioners. At the same time negotiating strategies
must be adopted both at the European Commission as well as the European
Parliament levels. The final model is an arbitration between the Commis-
sion, the Presidency of the Council (at that time the Presidency was held by
Ireland, but now it is held by Lithuania) and the European Parliament. For
this we start from the current CAP 2014-2020 whose objectives focus on:

— ensuring viable food production,

— managing natural resources in a sustainable way and adopting measures
to tackle climate change, in line with the objectives set out in Agenda 2020,

— achieving a balanced territorial development, geared towards the di-
versification of agricultural activity and the viability of rural areas.

These are all objectives that add cost to production and which, as we
know, are being borne by the producer, leading him to sell at a loss at times
of the season, as the concentration is on demand, but not on supply.

But not everything is negative because the CAP has recognised the impor-
tance of fruit and vegetable products and has promoted the creation of fruit
and vegetable organisations of producers in order to concentrate supply, thus
benefiting members by allowing them to opt for joint production, transport,
marketing, etc., and making them eligible for EU aid, further promoting the
conservation and protection of the environment; supporting the increase in
the maximum limit of EU financial aid devoted to producer organisations
and their associations in the fruit and vegetable sector.

We are currently heading towards a new CAP 2021-2027 in which the
Commission requires each Member State to draw up a strategic plan which,
in the case of Spain, will be used to allocate more than 45,000 million euros
received in direct aid for rural development. This is intended to achieve nine
objectives: economic, farm profitability, market management, food chain,
environmental, climate change and sustainable development and social, such
as generational replacement or rural depopulation.

The future legislative framework for the next period will involve a change
in the model for implementing the CAP, where subsidiarity and results will
be the backbone of agricultural intervention and in the multiannual strategic
plans of each State will help to achieve the figures and objectives set by
common agreement. The Committee on Agriculture and Rural Development
and the European Parliament’s Committee on Agriculture and Rural De-
velopment (AGRI) adopted amendments to several proposals, one of them
concerning the CMO, which included the improvement of competition rules
to further promote producer organisations.
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In this context we highlight Directive (EU) 2019/633 on unfair busi-
ness-to-business commercial practices in the agricultural and food supply
chain, which recognises that there are often significant imbalances in bargain-
ing power between suppliers and buyers of agricultural and food products.
These imbalances in bargaining power are likely to lead to unfair trading
practices,’ if larger trading partners may seek to impose certain practices
or contractual provisions that benefit them in relation to a sales transaction.
Such practices may, for example, depart significantly from good commer-
cial conduct, be contrary to good faith and fair dealing and be imposed
unilaterally by one party on the other; or impose a disproportionate and
unjustified transfer of economic risk from one party to the other; or impose
a significant imbalance of the rights and obligations on one party.* Certain
practices could be grossly unfair, even if both parties agree to them. It is
appropriate to introduce a minimum level of protection in the Union against
unfair trading practices in order to reduce the incidence of such practices
which may have a negative impact on the living standards of the farming
community. The minimum harmonisation approach included in this Direc-
tive allows Member States to adopt or maintain national legislation going
beyond the unfair commercial practices listed in this Directive.’

And more recently, also Royal Decree-Law 5/2020 of 25 February,®
which adopts certain urgent measures on agriculture and food, where under
the previous premises of the vulnerability of the agri-food sector, perishable
production and structural imbalance of the market, measures were generated
for the rebalancing of the food chain, arguing the economic dependence
of the supplier on the buyer, possibly leading to the imposition of unfair
commercial practices by the larger agents on the smaller ones.

However, in order to negotiate, it is necessary to concentrate the supply of
production, and in our case in Spain, following the Community Regulations
which are obligatory. Two Royal Decrees has implemented these regulations

3 M. Hingley, A. Lindgreen, Living with power imbalance in the food supply chain, in:
C. Mena, G. Stevens (eds.), Delivering Performance in Food Supply Chains, Oxford — Cam-
bridge — New Delhi 2010, pp. 37-57.

4 M.J. Cazorla Gonzalez, Armonizacién europea de las prdcticas comerciales desleales:
nuevas medidas para equilibrar la negociacion en la cadena alimentaria, Madrid 2020,
pp. 51-66.

5 A. Massot, Hacia una politica agricola comiin posterior a 2020, Fichas técnicas sobre
la Unién Europea, 2019/6, www.europarl.europa.cu/factsheets/es [accessed on 15.03.2022].

¢ Directive (EU) 2019/633 of The European Parliament and of The Council of 17 April
2019 on unfair trading practices in business-to-business relationships in the agricultural and
food supply chain.
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at state level, in provisions, firstly on the recognition and functioning of
producer organisations, such as the FVPO, which we will discuss at the end
of this paper, and secondly on operational funds and programmes. And in
order to balance the negotiation, the solution is not always, or at least not
exclusively, a state intervention in private negotiations. This is not meant
to belittle the objective of the law, but it does point out to two cross-cutting
issues: firstly, that the most competitive and innovative products produced in
Andalusia and Extremadura (both regions are mentioned in section 11, Con-
tents, of the preamble to the RD-L) are exported to Europe, and the measures
established here fall outside the scope of the application of the relevant law.
And secondly, that the power of negotiation lies in the positioning of each
party within the market and this forms part of the autonomy of will and
private interest, where State or Autonomous Community interventionism
can accompany and complement, but not replace or substitute.

2. Distribution and sales channels
in Europe

The agri-food industry is mainly made up of small and medium-sized
companies, as well as large Spanish and international industrial groups.

The food distribution sector is divided into two types of sales chan-
nels. One is an organised sales channel, which is highly concentrated in
companies with medium and large sales areas offering a wide range of
products that normally belong to large retail distribution groups that con-
centrate the demand of the different points of sale, which gives them great
bargaining power vis-a-vis suppliers. The other sales channel is a special-
ised trade channel, made up of companies with small, family-type retail
outlets, located in municipal markets, shopping arcades or their own sales
facilities.

This heterogeneity has undoubtedly conditioned the functioning and rela-
tionships of the agents operating along the food chain, revealing deficiencies
that have been aggravated in the context of the current global economic crisis.
The volatility of prices perceived by producers, the high cost of inputs and
the instability of international markets are factors that have undermined the
competitiveness and profitability of the agri-food sector.

The analysis of the current situation of the value chain, which evidenced
the existence of clear asymmetries in the bargaining power that can lead,
and sometimes do lead, to a lack of transparency in price formation and
potentially unfair commercial practices and anti-competitive practices that
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distort the market and sometimes have a negative effect on the competi-
tiveness of the entire agri-food sector, is part of the motivations pointed
out in the preamble of Royal Decree-Law 5/2020, where it is included as
the main novelty: the obligation for each operator to pay the immediately
preceding operator a price equal to or higher than the cost of production of
that product incurred by that operator. This is because the purpose of this
measure is to preserve the growing added value that underpins one of the
backbones of public action in this sector which contributes to increasing its
overall competitiveness through added value and which, ultimately, benefits
society as a whole except for contracts for the final sale of the product to
the consumer to whom the business risk derived from its commercial policy
in terms of prices offered to the public cannot be passed on.

It is true that the proper functioning of the food supply chain is essential
to ensure sustainable added value for all operators, which helps to increase
their overall competitiveness and benefits consumers. It is essential to
guarantee sustainable added value for all operators, which helps to increase
their overall competitiveness as well as benefits consumers; but we do not
believe that the measure is in keeping with the need to establish balanced
bargaining power for producers in the chain on its own. We therefore be-
lieve that it is essential to tackle this problem from an overall perspective,’
involving all the agents that are interrelated throughout the food chain, in
order to guarantee market unity so that the agri-food sector can develop
fully and unfold its full potential with other measures such as the collection
and integration of producers as short and medium-term measures; and other
longer-term measures such as the diversification of distribution channels
and product processing.

In short, the guarantee of market unity in the food supply chain is the
key factor of competitiveness that will allow a greater use to be made of
economies of scale, the division of labour and the intensity of competition,
which will reduce production costs, improve productivity and enable higher
levels of employment and welfare to be achieved. But if we focus on the
state interventionist regulation (RDL 5/2020 or EU Directive 633/2019), it is
not the producer who will be empowered as an agent in the food chain, but
only the vulnerable agent deserving of protection measures. And sincerely,
from our point of view, this option is a mistake that we should not pass on

7 P. Gil Adrados, El control del sistema agroalimentario de la Unién Europea, “Revista
de Derecho agrario y agroalimentario” 2012, no. 61, p. 77 et seq.
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to future generations of agricultural professionals, as they have earned our
respect campaign after campaign.®

3. Legal relations in the agribusiness sector

3.1. Atomisation and the imbalance
in agri-food sector contracts

The mode of relationship between producers and buyers® of agricultural
products,'® especially in the food sector, is changing, as it is common for
companies interested in acquiring food products from producers not only to
buy what they produce,!! but also to demand quantity and quality commit-
ments and, sometimes, to provide the materials necessary for production,
such as seeds or fertilisers, also giving technical assistance or instructions
on production or the final result.

On the other hand, the buyers of agricultural production are international
companies that purchase the necessary materials in different countries and
from different producers, spreading their risks among a large number of
producers, while producers are usually linked to only one or two compa-
nies and therefore bear all the risk of the farm without the possibility of
transferring it to others.!?

With this approach and applying our civil law regulations within the
framework of the Community and national competition rules, where the

8 B. Keirsbilck, E. Terryn, Unfair trading practices in the food supply chain, Cambridge
2020, p. 73 et seq.

% Article 2.4 Directive 2019/633: “For the purposes of this Directive, the following
definitions apply: ‘supplier’ means any agricultural producer or any natural or legal person,
irrespective of their place of establishment, who sells agricultural and food products; the term
‘supplier’ may include a group of such agricultural producers or a group of such natural and
legal persons, such as producer organisations, organisations of suppliers and associations of
such organisations.”

10" Article 2.2 Directive 2019/633: “For the purposes of this Directive, the following defi-
nitions apply: “buyer” means any natural or legal person, irrespective of that person’s place of
establishment, or any public authority in the Union, who buys agricultural and food products;
the term ‘buyer’ may include a group of such natural and legal persons.”

1 J. Bijman, S.W.F. Omta, J.H. Trienekens, J.H.M. Wijnands, E.F.M. Wubben, Interna-
tional agri-food chains and networks. Management and organization, Wageningen 2006,
https://doi.org/10.3920/978-90-8686-573-4.

12 M.C. Pablo-Romero Gil-Delgado, Unidroit y contratos agrarios. Nueva guia modelo
para el futuro de las relaciones juridico comerciales en el sector de la agroindustria, “Derecho
de los Negocios” 25 March 2013.
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parties give their consent in the purchase and sale by means of the offer and
the acceptance to the determination of the thing and the price as regulated
by Article 1255 C.c. or by Articles 968 and following Articles of the C.co.
for the supply contract, it must be assumed that in the case of agricultural
production it can happen that the object of the contract is present or future
goods, and that the price is determinable, varying downwards when the
acquisition of the production is made before having it (harvest contract);
or upwards when production is scarce and there is more demand than sup-
ply, which in our opinion can lead at specific moments to a gap between
the intrinsic value of the thing and the price set in the contract, but which
does not justify selling at a loss, i.e. below the cost of production, which is
a demand of the sector that RDL 5/2020 aims to respond to.

Another issue to be assessed in contractual relationships for the sale of
produce in the agri-food sector is that although the price must be recorded
in civil and commercial sales and purchases as an essential element for its
full validity, in accordance with Articles 1445, 1447, 1448 and 1449 C.c or
339, 340 and 341 Commercial Code, the fact is that it is not essential that
the price must be fair,* therefore, it operates as effective and sufficiently
determined if it is lower than the actual price, since in Spanish law the
pretio vilari facti does not generate radical invalidity of the contract, as this
circumstance does not constitute full proof to destroy the presumption of the
existence and lawfulness of the cause of the business, since its effectiveness
does not depend exclusively on the adequate price or the most suitable price
for the market in relation to the one fixed by the parties.'

Thus, in sales and purchases, the price constitutes the true cause of the
contract for the seller, in accordance with the criterion upheld by the Su-
preme Court, which does not require proportionality with the price of the
product, but rather that the price be certain (Article 1445 C.c.), without the
price being left to the discretion of one of the parties (Article 1449 C.c.).
In the wording of Royal Decree 5/2020 for the agricultural and food supply
chain, this can often lead to significant imbalances in the bargaining power
between suppliers and purchasers of agricultural and food products. These
imbalances in bargaining power are likely to lead to unfair trading practices,
if larger and more powerful trading partners try to impose certain practices
or contractual provisions that benefit them in relation to a sales transaction.
Such practices may, for example, deviate to a large extent from good com-

13 M. Ruiz Muiioz, La calidad, el precio justo y la fijacion del precio en funcién de los
clientes, “Revista de Derecho de la Competencia y la Distribucion” 2013, no. 12, p. 15.
4§, Vazquez Barros, Compraventa y permuta, Editorial v-Lex. 2009.
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mercial conduct, be contrary to good faith and fair dealing and be imposed
unilaterally by one party on the other; or impose a disproportionate and
unjustified transfer of economic risk from one party to the other; or impose
a significant imbalance of the rights and obligations on one party.

Thus, and taking into account the circumstances surrounding the sale
of agricultural production and the price, Law 12/2013 of 2 August on
measures to improve the functioning of the food chain'® provides solutions
for the national territory by presenting a written model that includes not
only the essential elements of the contract containing the price to be paid
for the production, but also all the conditions that formally constitute the
contract of sale and that will allow determining the positions of equality
or not between the parties to the contract. A formal instrument was intro-
duced in RDL 5/2020 and modified in the new wording of Article 23.2 of
Law 12/2013 when it classifies as a serious infringement a situation if food
contracts are not formalised in writing, or the price is not incorporated in
accordance with the new wording of Article 9.1, which is also modified, or
if carrying out modifications to the price has not been previously agreed,
or in the event of carrying out promotional activities that are misleading
as to the price or image of the product, or acts that result in the destruction
of value in accordance with the new Article 12 ter incorporated into Law
12/2013.

3.2. Proposals to improve the functioning
of the food supply chain in Spain
under Law 16/2021 of 14 December

The European Union has not been oblivious to this reality and in the
last decade it has increased its efforts to ensure the proper functioning of
this economic and social sector. In addition to the pioneering Communica-
tion on improving the functioning of the agri-food chain in 2009, a High
Level Forum on Improving the Functioning of the Food Supply Chain was
set up and the processing of what has finally been approved as Directive
(EU) 2019/633 of the European Parliament and of the Council of 17 April
2019 on unfair commercial practices in relations between companies in
the agricultural and food supply chain, which has had as one of its main

15 Ley 12/2013, de 2 de agosto, de medidas para mejorar el funcionamiento de la cadena
alimentaria, BOE no. 185, 3 August 2013, pp. 56551-56581, Seccion L. Disposiciones gene-
rales. Departamento: Jefatura del Estado (BOE-A-2013-8554. Modificated by Law 16/2021,
de 14 de diciembre).
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inspirations precisely Law 12/2013 of 2 August, and which is now being
transposed, was initiated.

Within the framework of the EU, it is a common objective to achieve
a balance in the food chain and to be able to guarantee fair competition, main-
taining an adequate level of prices and informing consumers appropriately. '®

This objective is shared by Spain which years ago developed Law
16/2021 aimed to improve the functioning and structuring of the food supply
chain to increase the efficiency and competitiveness of the Spanish agri-
food sector and reduce the imbalance in commercial relations between the
different operators in the value chain, introduced within the framework of
fair competition that benefits not only the sector but also consumers.

Law 16/2021 of 14 December amending Law 12/2013 of 2 August,
on measures to improve the functioning of the food supply chain, aims to
achieve a balance in the food supply chain and to ensure fair competition,
while maintaining an appropriate level of prices and providing consumers
with adequate information.

All these objectives are reinforced under Royal Decree 5/2020 through
the articles added to the Law to improve the functioning of the food supply
chain, such as Article 12ter, aimed at avoiding the destruction of value in
the food supply chain, with the prompt payment measure.'”

This law introduces the need for a written contract to record in a document
the conditions set by the parties to determine the price,'® the balanced or

16 D. Crespo Pereira, F.J. Arias Varona, Hacia una regulacion de la cadena alimentaria,
“Gaceta juridica de la Union Europea y de la Competencia” 2013, no. 33.

17 Ley 8/2020, de 16 de diciembre, por la que se adoptan determinadas medidas urgentes
en materia de agricultura y alimentacion. Article 12 ter. Destruction of value in the chain: “In
order to prevent the destruction of value in the food chain, each operator in the food chain
shall pay to the next operator upstream a price equal to or greater than the actual cost of pro-
duction of that product actually incurred or borne by that operator. Proof shall be furnished
in accordance with legally admissible means of proof. The operator who makes the final sale
of the product to the consumer may under no circumstances pass on to any of the previous
operators his entrepreneurial risk arising from his commercial policy as regards the prices
offered to the public.”

18 Ley 16/2021, de 14 de diciembre, por la que se modifica la Ley 12/2013, de 2 de agosto,
de medidas para mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria. BOE no. 299, 15 De-
cember 2021, pp. 153323-153352. BOE-A-2021-20630. Article 8.1 shall read as follows:
“Food contracts shall be drawn up in writing and signed by each of the parties to the contract
and shall be based on the principles of transparency, clarity, specification and simplicity. They
shall be drawn up before the commencement of the services to which they give rise, and may
be signed electronically, with a copy being kept by each of the parties.” However, where
a member delivers production to a cooperative or other associative body, an individualised
food contract must be drawn up in writing, containing the same minimum elements as those
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unbalanced position of the parties and the proportionality of the obligations
established for both. This content was regulated in Article 8.1 that “Food
contracts shall be concluded in writing. Such formalisation must be made
before the commencement of the performance arising therefrom.” This
measure is based on the guarantee of transparency of the essential element
of the price, to avoid unilateral and abusive modifications to the detriment
of the economic interests of the producers.

The main problem, according to Diego Crespo Pereira and Francisco
Javier Arias Varona' and concerning the scope of application, stems from
the limitation provided for the particular and more restrictive regime fore-
seen for food contracts (Articles 8 to 10, their written formalisation, and the
minimum content and provisions on electronic auctions). This is a vital part
of the rule, as it is the precise tool for the effectiveness of the prohibitions.
The need for the written form of contracts is not only present in the legal
systems that have definitively regulated this aspect, but is also a constant
recommendation in the reports on the subject and one of the few provisions
that have received a positive assessment, for example, by the CNC.?°

This is why the modification finally made to Article 8.1 in the final text
is relevant. If it had not been made, the novelty referring to the written for-
mality incorporated in the text from the first proposals of the Draft Bill and
project would have led to a good part of the contracts and large distributors
being left out of the obligation to document them in writing by means of
the novation of the contract.

It should be borne in mind that this formalisation not only implies
a written receipt (which sometimes occurs or would not be very costly to
implement), but also the requirement of a minimum content and very serious
consequences in the contractual dynamics (for example, the prohibition of
discounts that are not included in this written contract). This is something
we do not agree with, as what the draft simply does is to maintain the limits
for formalising the contract in writing for a price higher than 2,500 EUR set
by the parties (an amount that is in line with Law 7/2012, which prohibits
payments higher than the amount).

referred to in Article 9, unless the statutes or agreements of the cooperative or associative
body lay down, before delivery takes place, the procedure for determining the value of the
product delivered by its members and the timetable for settlement and these are known to the
members. To this end, there must be a reliable communication to the interested parties, which
will be included in the agreement and approved by the relevant governing body.”

19 D. Crespo Pereira, F.J. Arias Varona, Hacia una regulacion...

20 F.J. Arias Varona, La armonizacion europea de la regulacion de la cadena alimentaria,
“La Ley Mercantil” 2019, no. 60.
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The obligation to document the contract in writing must be adjusted to
contractual environments in which there is an imbalance between the parties
in one of the following ways established in Article 2 of the Law:

— one of the operators has the status of an SME and the other does not,

— in cases of marketing of unprocessed agricultural products, perisha-
bles and food inputs, one has the status of primary producer and the other
does not; or

— there is a situation of economic dependence (at least 30% of the turn-
over of the product to which the contract relates) between the operators.

It should be specified that this Article has undergone a change from the
text of the draft to the current Law, and consists of the addition of a fourth
point, which states that “The existence of a contract formalised in writing
shall be compulsory in the case of forward or deferred price purchase and
sale transactions, except in those cases in which, in advance, it can be es-
timated that the contract price will in any case be less than 2,500 euros”
(Article 2.4 Law 12/2013).

Another issue to highlight is the prevalence of the particular conditions
over the general conditions in the event of contradiction STS 22 January
1999,%! which is not the case here because it is the Law itself that requires
these modifications to be in writing. In this case, the requirements of form are
imposed on the parties in a non-derogable manner and, therefore, there can
be no doubt as to the ineffectiveness of agreements made without observing
this form. Such seems to be the solution in the case regulated in Article 5
LCS according to which “the insurance contract and its modifications or
additions must be formalised in writing” although the doctrine understands
that in this case the requirements of form are so “for evidential purposes and
also in order to be aware of its regulations.” With the exception of relations
between operators where the price is delivered upon receipt of the goods,
which are subject to Royal Decree 1619/2012 of 30 November, which ap-
proves the Regulation governing invoicing obligations; the contract or any
subsequent modification, as well as forward or deferred price sales must
comply with the written formality, but in no case is the requirement of form
required for existence and validity (Article 8 of Law 16/2021).

We understand this to mean that the continuity of the contract prevails over
the interpretation given by the SC in the aforementioned 1999 ruling, with
the particular conditions prevailing over the general conditions as the form,

2l Judgment annotated by M.J. Cazorla Gonzalez, Relaciones contractuales en la cadena
alimentariay su incidencia en la competitividad de los mercados, “Revista de Derecho Agrario
y Alimentario” 2013, no. 62, p. 15.
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despite the provisions of Article 8.1, but in compliance with Article 8.2, which
makes it clear that in the event of non-compliance with the written form,
the sanction will not be the nullity of the contract. Therefore, the question
we ask ourselves is: is ineffectiveness possible? Obviously, neither nullity
nor annulment will be possible, but are rescission, revocation or termination
possible? Let us remember that when a contract has unfair consequences that
derive from its ineffectiveness, rescission is possible, as well as requesting
termination due to non-fulfilment of one of the legal conditions.

Finally, it should be pointed out that when the law on the improvement
of the food chain establishes the resolution of conflicts (which is not very
explicit), this system can provide a rapid solution in accordance with the
market, if it is given an appropriate regulatory development in the final
text of the Law, where a priori the most appropriate thing to do is to be-
gin by expressly establishing what is tacitly mentioned, that we are in the
extrajudicial resolution of conflicts in which arbitration and mediation are
possible, although for our part we understand it and place it in a previous
phase within the arbitration procedure.

4. Protection of competition in the agricultural sector:
Directive 2019/633

With regard to the applicability of competition law to the agricultural
sector, at Community level, the Treaty on the Functioning of the European
Union (TFEU), as well as various sectoral Community Regulations (in par-
ticular 1234/2007 establishing a single CMO) establish the terms in which
the antitrust rules apply to the sector. It follows from an examination of all
these rules that Articles 101 and 102 TFEU, which prohibit collusive conduct
and abuse of a dominant position, are in principle applicable to the conduct
of agricultural operators. Articles 175 and 176 of the above-mentioned Reg-
ulation provide for a number of exceptions to such general applicability, but
various Community precedents in this area have shown that the conditions
for the application of these exceptions are very demanding.

Regarding conduct that is not of Community interest within the mean-
ing of Articles 101 and 102 TFEU, national competition law applies. In
this respect, the scope of Law 15/2007 of 3 July 2007 on the Protection of
Competition covers all sectors of activity without distinction, including the
agricultural sector.? Consequently, as long as it is not a matter of minor con-

22 F. Marcos, El dmbito de aplicacion subjetivo de la LDC'y la condena de la Junta An-
dalucia en el cartel de la uva y del mosto de Jerez: Comentario a la RCNC de 6 de octubre de
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duct, and except for the applicability on a case-by-case basis of Article 1.3
LDC to agreements restricting competition, there is no exemption from the
competition rules for this sector.®

Moreover, if in the future there were to be an exemption from the applica-
bility of the competition rules to the agricultural sector by virtue of a national
law, this exemption, in accordance with the interpretation of the doctrine of
the effectiveness of Community rules, would be limited to conduct that is
strictly national in scope and not of Community interest.

It should also be stressed that the participation of public authorities in
agreements between operators in the agri-food sector as signatories or spon-
sors of such agreements does not prevent the application of competition law
to the operators who are party to such agreements, nor the accreditation,
where appropriate, of the corresponding conduct as anti-competitive, if it
contains elements that justify such a classification. Nor does it prevent the
possible imposition of sanctions, once the anti-competitive conduct has
been accredited, unless the requirements for understanding the principle
of protection of legitimate expectations to be applicable to the operators
participating in these agreements are met.

With regard to the future functioning of the sector, certain public and
private agents have recently been proposing a review of the applicability
of the competition rules to the agricultural sector, in the sense of relaxing
or even exempting this sector from the application of these rules. In this
respect, the opinion of the CNC (National Competition Commission) is that
the current framework for the applicability of competition rules to the con-
duct of agricultural producers should continue to constitute the framework
on the basis of which the sector’s activity should be structured. Several
reasons lead to this conclusion.

On the one hand, exemption from the applicability of competition rules to
the agricultural production sector would not be sufficiently justified. Public
intervention to exempt a given economic activity from competition rules
(a legal transcript of the freedom to conduct a business enshrined in Arti-
cle 38 of the Spanish Constitution) can only be justified when it is necessary
to correct market failures inherent to the functioning of that sector of activity,
or to ensure the achievement of other public interest objectives. However,

2011, Exp. S/0167/09wsF, IE Law School (Madrid), “Revista de Derecho de la Competencia
y la Distribucién” 2012, no. 11.

2 S. Bachez Opi, La jurisprudencia del Tribunal Supremo en materia de derecho de
defensa de la competencia desde la entrada en vigor de la ley 15/2007, in: S. Bachez Opi
(ed.), La Ley 15/2007, de Defensa de la Competencia. Balance de su aplicacion, Madrid 2010.
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it does not appear that such market failures are present in the agricultural
sector to an extent that would make it impossible for free competition to
operate, especially if the sector as a whole is considered. Nor, if such market
failures do exist, would the removal of the subjection of market operators
to competition rules be the regulatory response that would improve the
functioning of the market.

It should also be noted that the participation of the Public Administrations
in agreements between operators in the agri-food sector as signatories or
sponsors of such agreements does not prevent the application of competition
law to the operators that are party to such agreements, nor the accreditation,
where appropriate, of the corresponding conduct as anti-competitive, if it
contains elements that justify such a classification. Nor does it prevent the
possible imposition of sanctions, once the anti-competitive conduct has
been accredited, unless the requirements for understanding the principle
of protection of legitimate expectations to be applicable to the operators
participating in these agreements are met.

With regard to the future functioning of the sector, certain public and
private agents have recently been proposing a review of the applicability
of the competition rules to the agricultural sector, in the sense of relaxing
or even exempting this sector from the application of these rules. In this
respect, the opinion of the CNC (National Competition Commission) is that
the current framework for the applicability of competition rules to the con-
duct of agricultural producers should continue to constitute the framework
on the basis of which the sector’s activity should be structured. Several
reasons lead to this conclusion.

On the one hand, exemption from the applicability of competition rules
to the agricultural production sector would not be sufficiently justified.
Public intervention to exempt a given economic activity from competition
rules (a legal transcript of the freedom to conduct a business enshrined in
Article 38 of the Spanish Constitution) can only be justified when it is nec-
essary to correct market failures inherent to the functioning of that sector
of activity, or to ensure the achievement of other public interest objectives.
However, it does not appear that such market failures are present in the
agricultural sector to an extent that would make it impossible for free com-
petition to operate, especially if the sector as a whole is considered. Nor,
if such market failures do exist, would the elimination of the subjection of
market operators to competition rules be the regulatory response that would
improve the functioning of the market.
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Moreover, the achievement of various public interest objectives, such
as food safety, preservation of the countryside or protection of the envi-
ronment, by setting minimum prices or guaranteeing producers’ incomes
under anti-competitive conditions, would be disproportionate compared
with the harm caused to consumers, who would have to face higher prices
and possibly lower quality agricultural products, as well as disincentives
to improve the functioning and innovation of the sector itself, as well as
discriminatory treatment in relation to other sectors.

It is also false that the modification of antitrust rules to accommodate
anti-competitive behaviour can solve the structural problems of the sector.
Even in those sub-sectors within the agricultural sector where the existence
of a bargaining imbalance in favour of immediate demand is more evident,
the effects of such a decision would be mainly of a negative nature on the
efficiency of the production stage at origin (without entailing a real increase
in the bargaining power of demand) and on the functioning of the agri-food
chain in general.

On the other hand, the fact that agreements between operators in the sector
must be subject to the competition rules when they are not covered by the
derogation provided for in certain cases by the sectoral Community Regu-
lations, does not mean that they cannot be permitted, if the circumstances
provided for in Articles 101(3) TFEU/ 1(3) CDL are met. In the light of this
criterion, there are a wide range of instruments that public authorities and
private operators can use to overcome the problems faced by agricultural
producers without the need to modify the current regulatory framework.

In this respect, the CNC presents in this report various guidelines regard-
ing the implications for competition of some measures or initiatives which,
due to their interest and topicality, deserve special attention, including price
agreements and recommendations, the setting of reference indices and the
promotion of cooperatives through agreements between producers.?

There are a number of ways in which agricultural producers can increase
their bargaining power through associative arrangements, e.g. joint pro-
duction, joint storage or marketing agreements. These will be in line with
competition law when they meet a number of requirements, generally related
to the generation of economic efficiencies. On the other hand, they will be
anti-competitive when they lead to production limitations, market sharing,

2 V. Jiménez Serrania, El conflictivo mercado de la gestion de derechos de Propiedad
Intelectual: notas sobre el informe de la Comision Nacional de la Competencia acerca de la
gestion colectiva, “Diario La Ley” 2010, no. 7403.
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or price fixing (in FVPOs* — fruit and vegetable producers’ organisation — it
is allowed that prices be fixed for members within the FVPO, see regulation
and CJEU report explaining this).

When deciding whether a given commercial practice is unfair under
Directive 2019/633, it is important to reduce the risk of limiting the use of
fair and efficiency-generating agreements between the parties. According-
ly, it is appropriate to differentiate between practices which are provided
for in clear and unambiguous terms in supply contracts, or in subsequent
agreements between the parties, and practices which take place after the
transaction has started and which have not been agreed in advance, so that
only unilateral and retroactive changes to those clear and unambiguous terms
of the supply contract are prohibited. However, some commercial practices
are considered unfair per se and should not be subject to the contractual
freedom of the parties.

In conclusion, there are a wide variety of instruments that public author-
ities and private operators can use to overcome the problems of agricultural
producers, without necessarily contravening the current antitrust regulatory
context. For example, the promotion of cooperatives, the generalisation of
the formal contractualisation of relations between producers and customers,
and the establishment of codes of conduct with instruments to ensure proper
compliance can be effective in guaranteeing a better organisation of rela-
tions between producers and the rest of the agents in the chain. The public
authorities, for their part, must also ensure that the initiatives they develop
for these purposes are designed in such a way that they do not restrict com-
petition, but they cannot interfere with the rules that interfere in the defence
of competition, hence the agents in the food supply chain must be aware of
the need to create interregional companies where they can group together
to market and negotiate prices in the agri-foodstuffs contract.

The articles of the Directive objectify situations of dependence between
companies, starting with relations between them in terms of turnover, where
possible asymmetries in bargaining power and economic dependence are
described by economic amount, thus eliminating existing discussions in ju-
risprudence regarding questions of subjective assessment related to economic
dependence, but listing unfair practices in a list to make them more specific.

2 Real Decreto 1154/2021, de 28 de diciembre, regulating the recognition of producer
organisations and associations thereof in certain livestock sectors and laying down the con-
ditions for contract negotiations by such organisations and their associations, BOE no. 17,
20 January 2022, pp. 5645-5663.
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Thus, the competitiveness of the sector and the internalisation that many
have to carry out,” and from where the supply of production comes from, is
through the different legal types of associative entities such as agricultural
cooperatives, agricultural transformation companies or FVPOs,?” which are
the suppliers of agricultural and food products.

5. The fruit and vegetable producer organisations
and their bargaining power in the food supply chain

The protection provided by this Directive should benefit agricultural pro-
ducers and natural or legal persons who are suppliers of agricultural products
and foodstuffs, including producer organisations, whether recognised or
not, and associations of producer organisations, whether recognised or not,
according to their relative bargaining power. Such producer organisations
and associations of producer organisations include cooperatives, agricultur-
al processing companies and agricultural trading companies (which have
been incorporated as FVPOs). These producers and persons are particularly
vulnerable to unfair commercial practices, and less able to deal with them
without negative repercussions on their economic viability. As regards the
categories of suppliers to be protected under this Directive, it should be
noted that a significant proportion of cooperatives formed by farmers are
larger than SMEs but with an annual turnover of less than 350 million EUR.

As mentioned above, in recent years there has been a strong concentration
of demand to the detriment of supply, with large operators at destination
(e.g. large supply chains) to the detriment of supply and the wholesale mar-
ket. For this reason, entities such as producer organisations help to reverse
this trend, seeking to concentrate supply, and strengthening their structure.
Additionally they face competition from third countries supplies, which
weakens the bargaining power as producers.?®

% Legal guides wolters kluwer.es. Capital companies.

27 The reform of the Common Agricultural Policy (CAP) in 2013 recognised in Spain the
important role that producer organisations can play in concentrating supply and improving
marketing and production planning, as well as in adapting production to demand, optimising
production costs and stabilising producer prices. In addition, these organisations could pur-
sue a number of other purposes, including research and promotion of sustainable practices,
technical assistance to producers, management of derived products and development of risk
management tools, which also contribute to strengthening the position of producers in the
food value chain.

2 A.J. Macias Ruano, J. De Pablo Valenciano, Las alhdndigas, in: C. Cano Ortega,
C. Vargas Vasserot (eds.), Integracion y concentracion de empresas agroalimentarias:
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The European regulatory regulation, Regulation 1308/2013 on the com-
mon organisation of the market in agricultural products (hereinafter CMO
Regulation),” defines Producer Organisations as groups of agricultural
producers which are constituted in accordance with the rules that guarantee
the associated producers democratic control of their organisation and its
decisions by producers of a specific sector created at the initiative of the
producers, which carry out at least one of the activities established by the
Regulation and pursue a specific purpose.

With special reference to the fruit and vegetable sector because of its
importance in the food chain, Fruit and Vegetable Producers’ Organisations
(hereinafter FVPOs) can be set up. These organisations are associative
entities with their own legal personality, made up of fruit and vegetable
producers or entities that group them together. These entities must meet
certain minimum requirements in terms of the number of members and val-
ue of marketed production in order to be recognised as fruit and vegetable
producer organisations by the Member States, and must undertake to comply
with certain rules regarding their purpose, organisation and operation.*

It is worth noting here the criterion adopted by Rosario Cafiabate Pozo, as
it considers that “fruit and vegetable producer organisations lack legal per-
sonality and must therefore be a legal entity with recognised legal personali-
ty.””! Tt is true that such an entity has not existed prior to its constitution and
lacked legal personality, but once created, it acquires legal personality with
its recognition by the competent autonomous community (administrative
procedure), just as other entities such as agricultural processing companies
need to be entered in the corresponding register, cooperatives need to be
entered in the register of cooperatives and as well as commercial companies
need to be entered in the commercial register for full legal personality to
be acquired. I therefore consider that they have legal personality as long as

estudio juridico y economico del sector y de la Ley 13-2013 de fomento de la integracion
cooperativa, Madrid 2018, p. 187.

» Regulation (EU) No. 1308/2013 of the European Parliament and of the Council of
17 December 2013 (OJEU 20 December 2013) establishing the common organisation of
the markets in agricultural products and repealing Regulations (EEC) No 922/72, (EEC)
No. 234/79, (EC) No 1037/2001 and (EC) No. 1234/2007 and we find the definition of FVPOs
in Article 152 thereof.

30 https://www.juntadeandalucia.es/organismos/agriculturaganaderiapescaydesarrollo-
sostenible/areas/industrias-agroalimentarias/organizaciones-entidades/paginas/aplicacion-
-recopa.html [accessed on 15.03.2022].

31 R. Cafiabete Pozo, Nuevo marco legal para el reconocimiento como organizacion de
frutas y hortalizas de entidades juridico-empresariales, “/REVESCO. Revista de Estudios
Cooperativos” 2018, vol. 130, p. 7.
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they are constituted in accordance with the requirements of the regulations,
and their recognition is an essential formal step that will allow them to be
subjects of rights and obligations, in the same manner as it applies to other
legal entities in our legal systems, and I therefore understand that there is
no need to distinguish between them.

5.1. The FVPO as actors in the food supply chain

Producer organisations are a very useful mechanism for concentrating
agricultural production. In order to become a FVPO, it is necessary to be
a legal entity or a clearly defined part of a legal entity. It will be the internal
legislation of each Member State that will be responsible for establishing
the national legal and administrative structures necessary to be capable of
setting up FVPOs. In view of the need to resort to our national regulations,
the regulation of Royal Decree 532/2017 establishes that they must have the
form of a Cooperative, Agricultural Transformation Company or Trading
Company

In Spain, it is regulated by Royal Decree 532/2017 implemented in
application of European regulations for non-producer members, which
is not the same in all EU member countries as flexibility was given to all
countries to legislate on the producer organization. This, which apparently
seems positive is beginning to create discrepancies between certain countries,
when currently some are in favour of increasing the minimum number of
producers, while others favour the same minimum number of producers but
an increase in the value of marketable production.’? In Spain, FVPOs must
have a minimum number of members (five) and/or cover a minimum volume
or value of marketable production, to be set by the Member State concerned.

As a clearly defined part of a legal entity, the Royal Decree makes it
possible to recognise them as a section of a cooperative or as a group of
producers of a SAT that forms a section that meets the requirements of the
regulations governing cooperative sections and at the same time respects
their own.*

32 Fruit and vegetable cooperatives position paper: CAP post 2020 and the future EU
fruit and vegetable support scheme. http://www.agro-alimentarias.coop/ficheros/doc/05583.
pdf [accessed on 15.03.2022].

3 The exception is in the case of the marketing of products intended for the industry or
which do not require compliance with marketing standards, in which case the FVPO will
not need to have the technical means for the collection, sorting, storage and packaging of its
members’ production. A second exception would be where full compliance with the require-
ments of the marketing standard is carried out on the holdings of the producer members of the
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An essential characteristic of FVPOs is their creation at the initiative of
the producers and the carrying out of at least some activity such as joint
processing, joint distribution, including joint sales platforms or joint trans-
port, joint packaging, labelling and promotion, joint organisation of quality
control, joint use of equipment or storage facilities, joint management of
waste directly related to production, joint purchase of raw materials, or any
other type of joint service activities aimed at pursuing a specific purpose
consisting of achieving one or more of the objectives set out in the CMO
Regulation.**

As an exception, European sectoral regulations provide that FVPOs
may accept as members natural or legal persons who are not producers,
determining that they must have a certain number, although in this case
they will not be taken into account in the recognition or in the measures
financed by the Union.

Producer organisations shall also provide sufficient guarantees by demon-
strating that they can adequately carry out their activities, both in terms of
duration and in terms of the effectiveness and provision of human, material
and technical assistance of their members, and where relevant concentration
of supply. A producer organisation must therefore have the material and hu-
man resources necessary to fulfil the specific purpose it pursues. However,
the regulations do provide for some exceptions.*

organisation, and the organisation sells its entire production exclusively by auction, in which
case it will not be necessary to have the means for adapting the presentation of the production
to that requested by the buyer of the goods at the auction, and for storage.

3 CMO Regulation and amendments introduced by the Omnibus Regulation (EU)
2017/2393. As well as the regulation of the objectives to be achieved by FVPOs contained in
Articles 152.1 c and 160 CMO Regulation: i) to ensure that production is planned and adjusted
in accordance with demand, particularly in terms of quality and quantity; ii) to concentrate the
supply and marketing of its members’ products, including direct marketing; iii) to optimise
production costs and the benefits of investments made in response to environmental and animal
welfare standards, and to stabilise producer prices. Provision is made for the admission of
non-producer members whose legal status is that of a cooperative or agricultural processing
company, subject to the condition that they may not participate in decision-making on the
organisation’s operation and operational programmes and funds, which must be laid down in
its articles of association. Consequently, as established by Rosario Cafiabate Pozo in the case
of'a trading company or a section, all its members must be producers, for which recognition
as a FVPO is requested. Consequently, the control of the FVPO will remain in the hands of
the producer members who constituted it.

35 The exception is in the case of the marketing of products intended for the industry or
which do not require compliance with marketing standards, in which case the FVPO will
not need to have the technical means for the collection, sorting, storage and packaging of its
members’ production. A second exception would be where full compliance with the require-
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For example, to determine the number of members, this concept is ob-
tained from the sum of two values: the value of the production marketed by
the entity applying for recognition and the value of the production marketed
by the producers,

Flexibility with respect to FVPOs has occurred in several areas, including
the technical resources required, where the regulations allow them to be
provided by their members, or by their subsidiaries, or by associations of
producer organisations to which they belong, or even by a third party via
outsourcing. Therefore, a producer organisation may outsource its activities
to a third party to achieve the purpose or purposes it pursues, except for the
production, which may not be outsourced. This must be approved by the
competent body according to the type of legal personality it possesses and be
set out in the corresponding written commercial agreements. In this regard,
it should be remembered that no producer organisation will be recognised
if it has obtained the requirements for recognition by creating artificial
situations, such as when the organisation has outsourced all the activities
that it can outsource. In this regard, case law has ruled on the outsourcing
of activities to third parties, which could lead to the loss of recognition as
a FVPO, the CJEU ruling of 19 December 2013 already ruled in this re-
gard “in order to meet the requirements for recognition mentioned in that
provision, a producer organisation, which has entrusted to third parties the
exercise of the activities essential to its recognition within the meaning of
that provision, is required to conclude a contractual agreement enabling it
to remain responsible for that exercise and overall management control,
so that that organisation ultimately retains the power to control and, where
appropriate, to intervene in good time in that exercise throughout the life
of the agreement.”

Regarding the content of the operating statutes, the minimum period
of membership of the producer members of the organisation is three years,
unless there is a justified cause beyond the control of the members, and the
democratic control of the producer organisation. This is one of the most
relevant issues in the organisation’s statutes, which establishes the maximum
percentage of voting rights and capital that any natural or legal person may
hold in a FVPO. However, this control will not be necessary in those FVPOs
that have a legal structure that requires democratic accountability; this would

ments of the marketing standard is carried out on the holdings of the producer members of the
organisation, and the organisation sells its entire production exclusively by auction, in which
case it will not be necessary to have the means for adapting the presentation of the production
to that requested by the buyer of the goods at the auction, and for storage.
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be the case of cooperatives and their sections that are covered by a legal
rule that implies their democratic functioning. The Judgment of the Court
of Justice of the European Union of 6 March 2012 ruled on the democratic
control of a FVPO by establishing that “for the purposes of maintaining
control of the organisation and of the organisation’s decisions in the hands
of the producer members and, in particular, even when the Member States
verify the democratic functioning of a producer organisation, the identity
of natural or legal persons holding the capital of the members of the FVPO
cannot be disregarded, as this could result in a natural or legal person with
a large majority of the capital of the members of the organisation being able
to exercise control and decision-making in the organisation itself.”

In addition, the concentration of supply and the marketing of the prod-
ucts of its members is one of the most important and defining aims of this
type of associative entity, which is why the main activity of a producers’
organisation will consist of carrying out this objective.*

The placing on the market will be carried out by the producer organisa-
tion and will also be under its control in cases of outsourcing of an activity,
including the decision on the product to be sold, the form of sale and, un-
less the sale is made by auction, the negotiation of the quantity and price;

3 Commission Delegated Regulation (EU) 2017/891 of 13 March 2017 supplementing
Regulation (EU) No. 1308/2013 of the European Parliament and of the Council with regard
to the fruit and vegetables and processed fruit and vegetables sectors and supplementing
Regulation (EU) No. 1306/2013 of the European Parliament and of the Council with regard to
penalties to be applied in those sectors and amending Commission Implementing Regulation
(EU) No. 543/2011, C/2017/1528, DO L 138 de 25.5.2017, p. 4/56. Article 11. 1. The main
activity of a producer organisation shall relate to the concentration of supply and the placing
on the market of the products of its members for which it is recognised. The placing on the
market referred to in the first subparagraph shall be carried out by the producer organisation,
or under the control of the producer organisation in the case of outsourcing as set out in Article
13. Placing on the market shall include among others the decision on the product to be sold,
the way of selling and unless the sale is by means of auction, the negotiation of its quantity
and price. 1. Producer organisations shall keep records, including accounting documents, for
at least five years, which demonstrate that the producer organisation concentrated supply and
placed on the market members’ products for which it is recognised. 2. A producer organisation
may sell products from producers that are not a member of a producer organisation or of an
association of producer organisations, where it is recognised in respect of those products and
provided that the economic value of that activity is below the value of its marketed production
calculated in accordance with Article 22. 3. The marketing of fruit and vegetables that are
bought directly from another producer organisation and of products for which the producer
organisation is not recognised shall not be considered as forming part of the producer orga-
nisation’s activities. 4. Where Article 22(8) applies, para. 2 of this Article shall apply mutatis
mutandis to the subsidiaries concerned.
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in cases of placing on the market by consignment sales, it may receive the
same treatment as sales by auction of products.

It is Royal Decree 532/2017 that considers whether the FVPO has com-
plied with the criterion of marketing all or part of its production when this
is carried out through subsidiaries or an association of producer organisa-
tions or a second-degree cooperative to which it belongs. The Royal Decree
also provides*’ that where a producer organisation markets all or part of its
production through subsidiaries or through an association of producer or-
ganisations or a second-degree cooperative to which it belongs, compliance
with the requirement of its main activity will apply mutatis mutandi to those
entities. Producer organisations must therefore inform the competent body
at the time of recognition of the subsidiaries which they own, both them-
selves and their members, and indicate the shareholdings and share capital
held by each of them. In this regard, the judgment of the General Court of
the European Union of 3 July 2019 has recently ruled that compliance with
the criterion of recognition of the main activity based on the concentration
of supply and the placing on the market of the products of its members,
in respect of which it would have been recognized, cannot be claimed to
have been met on the basis that the value of marketable production is met,
because the value of marketable production and the main activity are two
different criteria. Moreover, these both criteria will require specific controls
to be carried out.

Finally, among the minimum content required in the statutes of producer
organisations, is the indication of “the specific purpose” they pursue of those
established in the Regulation (EU) 1308/2013,* regulated by the European

37 Real Decreto 532/2017, de 26 de mayo, por el que se regulan el reconocimiento y el
funcionamiento de las organizaciones de productores del sector de frutas y hortalizas, BOE
no. 129, 31 May 2017, pp. 44157-44184, Article 10.

38 Regulation (EU) No. 1308/2013 of the European Parliament and of the Council of
17 December 2013 establishing a common organisation of the markets in agricultural products
and repealing Council Regulations (EEC) No. 922/72, (EEC) No. 234/79, (EC) No. 1037/2001
and (EC) No. 1234/2007, DO L 347 de 20.12.2013, p. 671/854. Article 152.1.c): Member
States may, on request, recognise producer organisations, which:

(a) are constituted, and controlled in accordance with point (c) of Article 153(2), by
producers in a specific sector listed in Article 1(2);

(b) are formed on the initiative of the producers;

(c) pursue a specific aim which may include at least one of the following objectives:
(i) ensuring that production is planned and adjusted to demand, particularly in terms of qu-
ality and quantity; (ii) concentration of supply and the placing on the market of the products
produced by its members, including through direct marketing; (iii) optimising production
costs and returns on investments in response to environmental and animal welfare standards,
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regulation and where the second refers to the concentration of supply and

the marketing of their members’ products, including direct marketing.
When the regulations refer to the main activity of a producer organisation,

this consists of the concentration® of supply and the placing on the market

and stabilising producer prices; (iv) carrying out research and developing initiatives on su-
stainable production methods, innovative practices, economic competitiveness and market
developments; (v) promoting, and providing technical assistance for, the use of environ-
mentally sound cultivation practices and production techniques, and sound animal welfare
practices and techniques; (vi) promoting, and providing technical assistance for, the use of
production standards, improving product quality and developing products with a protected
designation of origin, with a protected geographical indication or covered by a national quality
label; (vii) the management of by-products and of waste in particular to protect the quality
of water, soil and landscape and preserving or encouraging biodiversity; (viii) contributing
to a sustainable use of natural resources and to climate change mitigation; (ix) developing
initiatives in the area of promotion and marketing; (x) managing of the mutual funds referred
to in operational programmes in the fruit and vegetables sector referred to in Article 31(2) of
this Regulation and under Article 36 of Regulation (EU) No 1305/2013; (xi) providing the
necessary technical assistance for the use of the futures markets and of insurance schemes.

3 The Judgment of the General Court of the European Union, (Ninth Chamber) of
3 July 2019 (In case T 602/17), refers to the fulfilment of the requirements for recognition of
FPOs, specifically about the criterion of the main activity: “...the main activity of a producer
organisation consisted of concentrating supply and placing on the market the products of its
members in respect of which it was recognised.” It also “provides that a producer organisation
may sell products of producers who are not members of a producer organisation or of an
association of producer organisations when it is recognised for such products and provided
that the economic value of that activity is less than the value of its marketed production,
calculated in accordance with Article 50 of the same Implementing Regulation.” It further
adds “it appears that after each on-the-spot check a follow-up report was to be drawn up to
review the details of the checks carried out. This follow-up report was to indicate, in parti-
cular, the aid scheme and application checked, the persons present, the actions, measures and
documents checked, and the results of the check. [...] the Implementing Regulation obliged
Member States to carry out on-the-spot checks to verify compliance with the criteria for the
recognition of producer organisations in the year in question. Finally, it stresses that the value
of marketable production and the main activity are different criteria “the control of the SMP
criterion [...] had a different objective from that pursued by the control of the main activity
criterion. The main purpose of the control of the SMP criterion was to verify whether the
calculation of the SMP had been carried out correctly and whether the producer organisation
complied with the minimum value of marketable production [...] determined by the Member
State concerned. On the other hand, the control relating to the main activity was intended to
ensure compliance with the [...] as regards the main activity of the producer organisation in
respect of which it had been recognised. To this end, it had to be verified essentially whether
the economic value of a possible sale of products from third party producers was lower than
the sale value of products from members of the producer organisation in question.” “...de-
monstrates that the principal activity criterion is a different criterion from the SVC criterion
and requires specific checks to be carried out.”
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of the products of its members for which it has been recognised. Placing
products on the market shall be carried out by the producer organisation
and shall also be under its control in cases where an activity is outsourced.
Placing on the market shall include the decision on the product to be sold,
the manner of sale and, unless the sale is by auction, the negotiation of
the quantity and price. In the case of placing of products on the market by
means of consignment sales, such placing shall be treated in the same way
as sales by auction. Furthermore, Royal Decree 532/2017 establishes that
when a producer organisation markets all or part of its production through
subsidiaries or an association of producer organisations or a second-degree
cooperative to which it belongs, compliance with the requirement for its
main activity will apply mutatis mutandi to these entities. Producer organ-
isations shall therefore inform the body competent for their recognition of
the subsidiaries they own, both the producer organisation and its members,
and indicate the shareholdings and share capital held by each of them.

5.2 Price fixing by FVPOs and collusive practice
under competition law: commentary on the CJEU

In 2012, the French Court referred a question to the CJEU* for a pre-
liminary ruling on the substance of a 4 million EUR fine imposed by the
French Antitrust Authority on chicory producers for fixing minimum selling
prices, on the grounds that certain anti-competitive practices in the sector
of production and marketing of chicory had been found to exist. These
practices, carried out by producers’ organisations (POs), associations of pro-
ducers’ organisations (AOPs) and various bodies and companies, consisted
essentially on the concertation of the prices of endives on the quantities of
endives marketed, and in the exchange of strategic information.

The CJEU ruled that the CAP takes precedence over competition objec-
tives and therefore the EU legislature may exclude from the scope of com-
petition law, as is the case in the fruit and vegetable sector, certain practices
including practices necessary for producer organisations and associations
of producer organisations to achieve the objective or objectives assigned to

40" Judgment of the Court (Grand Chamber) of 14 November 2017 (reference for a preli-
minary ruling from the Tribunal de Grande Instance of the European Communities (France)
lodged on 14 November 2017) (reference for a preliminary ruling from the Cour de cassation
—Francia) — Président de 1’ Autorité de la concurrence / Association des producteurs vendeurs
d’endives (APVE) y otros. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/es/TXT/PDF/?uri=uri-
serv%3A0J.C_.2018.022.01.0004.01.SPA [accessed on 15.03.2022].
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them by Union law, such as ensuring that production is planned and adjusted
in line with the demand, concentrating supply and marketing production,
optimising production costs and stabilising producer prices. Therefore, these
actions, as long as they are in line with Community agricultural policies,
can escape the prohibition of collusive practices established in the TFEU,
recalling that these common organisations of agricultural product markets
do not constitute an area free of competition being the first thing to be rec-
ognised, and, as we have pointed out above, they must also be effectively
and strictly limited to the achievement of the objectives assigned in the
statutes of the POs or the PPA. In other words, the collective fixing of min-
imum selling prices within a PO or PPA cannot be considered proportionate
to the objectives of price stabilisation or concentration of supply when it
does not allow producers who themselves market their own production to
charge a price lower than those minimum prices and leads to a weakening
of the already reduced level of competition in the markets for agricultural
products.*!

6. Conclusions

European Union law has been evolving also in respect of unfair com-
petition law and the way it is interpreted with regard to collusive practices,
in order to provide an application adjusted to the aims within the CAP. The
evolution of the internal marker according to the wishes of the EU is long
as it is a long way to go, starting from the principles contained in Directive
2005/29/EC on unfair business-to-consumer commercial practices in the
internal market to the objectification of situations of dependence contained
in the recent Directive 2019/633 together with the blacklist of unfair prac-
tices that reminds us of the one established for consumers under the 1993
directive on unfair terms.

The EU’s legislative policy in this area is thus extended, albeit qualified
by the CJEU following the 2017 ruling which focused almost exclusively
on antitrust rules without taking into account the guidelines and strategies
approved in the last two CAPs.

On the other hand, the national policy initiated under the 16/2021 Law
on the functioning of the food supply chain, partially modified by Royal
Decree 5/2020, incorporates more of an interventionist policy based on struc-

41 https://curia.europa.eu/jems/upload/docs/application/pdf/2017-11/cp170120es.pdf
[accessed on 15.03.2022].
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tural imbalance, whose adoption of additional measures makes it urgent to
approve regulations such as the forthcoming reform of the aforementioned
Law. In our opinion, this justification seems weak and contrary to the mar-
ket rules and its recommendations should focus more on the integration of
producers, either as cooperatives or under producer organisations such as the
FVPO, equipped with greater bargaining power and the capacity to balance
the negotiation in their favour through measures such as the withdrawal of
products or the unification of marketing vis-a-vis distributors.

In short, the market rules under the principles of good faith, balance and
proportionality are the same for both parties, and are known to all. In this
framework, producers should be supported with legislative and fiscal meas-
ures that would make them more competitive and promote their integration
under agricultural associations, increasing in consequence their bargaining
power in the market and strengthening their position vis a vis other actors
in the food chain.
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UNFAIR COMMERCIAL PRACTICES
IN THE FOOD SUPPLY CHAIN

Summary

The aim of this article was to provide an overview of unfair market practices in the food
supply chain. In order to achieve this objective relevant European Union and Spanish legal
provisions were analysed. Next, successive stages of the agri-food chain and the legal forms
of the protection of competition at each of these stages have been presented, followed by
a postulate to implement at each of them legislative and fiscal measures that would increase
the competitiveness of food producers. In this way agricultural associations could achieve
a higher degree of integration and in consequence increase the bargaining power in the mar-
ket, strengthening their position in the food chain.

Keywords: unfair commercial practices, agri-food chain, bargaining power

PRATICHE DI MERCATO SLEALI
NELLA FILIERA ALIMENTARE

Riassunto

L’articolo ¢ incentrato sulla problematica di pratiche sleali presenti lungo la filiera ali-
mentare. Per raggiungere 1’obiettivo prestabilito ad analisi ¢ stata sottoposta la legislazione
dell’Unione europea e quella spagnola. L’autrice ha presentato le singole tappe della filiera
agroalimentare e forme giuridiche di tutela della concorrenza durante ogni tappa. A parere
dell’autrice, in ciascuna di queste tappe, i produttori di generi alimentari dovrebbero otte-



Unfair commercial practices in the food supply chain 207

nere un sostegno legislativo e fiscale che ne aumentino la competitivita, il che a sua volta si
traduce in un piu alto grado di unione all’interno delle associazioni agricole. In questo modo
accresce il potere contrattuale dei produttori sul mercato, e allo stesso tempo si rafforza la
loro posizione rispetto a altri soggetti lungo la filiera alimentare.

Parole chiave: pratiche di mercato sleali, filiera agro-alimentare, potere contrattuale






PRZEGLAD PRAWA ROLNEGO
NR 2 (31) — 2022, 209-225
DOI: 10.14746/ppr.2022.31.2.10

ANNA-LENA PoOPPE*
ORCID: 0000-0002-7075-6140

Die staatliche Forderbank fiir die Landwirtschaft —
insbesondere am Beispiel
der Landwirtschaftlichen Rentenbank
in Deutschland

1. Der Agrarkredit als Ausgangspunkt staatlicher
Forderbanken fiir die Landwirtschaft

Fiir die Beschéftigung mit staatlichen Forderbanken fiir die Landwirt-
schaft ist zunéchst auf ihren elementaren Kern einzugehen: den Agrarkredit.
Dieser stellt den Ausgangspunkt fiir die Schaffung staatlicher Férderbanken
fiir die Landwirtschaft dar. Unter Agrarkrediten werden Kredite verstanden,
die zur Erhaltung und Stirkung landwirtschaftlicher Betriebe beitragen, un-
abhéngig davon, ob sie an die landwirtschaftlichen Betriebe selbst vergeben
werden'. Agrarkredite verfolgen das Konzept der ,,Hilfe zur Selbsthilfe?
in der Landwirtschaft. Die Notwendigkeit von Agrarkrediten geht auf den

* Georg-August-Universitdt Gottingen, Deutschland.

' E. Pabsch, Agrarkredit im Wandel, ,Jnnere Kolonisation Land und Gemeinde* 1977,
Nr. 2, S. 53 (53 folgende); U. Zimpelmann, Kapitalmarkt und Agrarkredit im gemeinsamen
Binnenmarkt, in: PM. Schmitz, H. Weindlmaier (Hrsg.), Land- und Erndhrungswirtschaft
im europdischen Binnenmarkt und in der internationalen Arbeitsteilung, Miinster — Hiltrup
1991, S. 53 (55); H.D. Griesau, Der Agrarkredit und die Banken, in: G. Schmitt, H Stein-
hauser (Hrsg.), Planung, Durchfiihrung und Kontrolle der Finanzierung von Landwirtschaft
und Agrarpolitik, Miinchen 1978, S. 89 (91); W. Abel, Agrarpolitik, Goétingen 1967, S. 312.

2 So bezeichnet beispielsweise C. Scholz, Kreditinstitute des Bundes, Frankfurt a. M.
1960, S. 46, die Landwirtschaftliche Rentenbank und A. H. Schneider, Immergriiner Wandel,
Wiesbaden 2009, S. 11, die Deutsche Rentenbank-Kreditanstalt als ,,Selbsthilfeinstitut®.
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hohen Investitionsbedarf landwirtschaftlicher Betriebe zuriick®. Um diesen
zu decken, entstanden verschiedene Losungen der Fremdkapitalbeschaffung.
Zu nennen sind in den Anfiangen des Agrarkreditwesens die sogenannten
preuBBischen Landschaften?, Kredite herkdmmlicher Banken (z. B. Spar-
kassen), Genossenschaftskredite’ sowie ,,Kredite von Einzelwirtschaftern®®.
Dabei ist fiir die Kreditvergabe im landwirtschaftlichen Sektor insgesamt
zu beachten, dass zwar hohe Sicherheiten in Form von Grundschulden und
Hypotheken auf und Pfandrechten an den landwirtschaftlichen Betriebsmit-
teln gewéhrt werden konnen, allerdings aufgrund geringer Kapitalbildungs-
kraft die Tilgung teilweise erschwert ist”. Im Falle einer Nichtbedienung des
Agrarkredits durch den landwirtschaftlichen Betrieb droht bei Einholung
der Sicherheiten die Betriebsaufgabe®. Dies widerspricht dem 6ffentlichen
Interesse am Erhalt leitungsfahiger landwirtschaftlicher Betriebe’.

In Folge der zwei Weltkriege im 20. Jahrhundert stie} das privatwirt-
schaftliche Agrarkreditsystem an seine Grenzen. Dies lag zum einen an
dem aufgrund von Zerstérung'® und Produktionssteigerung erhohten In-

3 Vergleiche zum industriellen Ausriistungsbedarf A. Seidl, Deutsche Agrargeschichte,
Freising 1995, S. 210; H. Priebe, Der béuerliche Betrieb, in: H. Niehaus, H. Priebe (Hrsg.),
Agrarpolitik in der Sozialen Marktwirtschaft, Ludwigsburg 1956, S. 31 (39).

4 Siehe zu den preuBischen Landschaften des 18. Jahrhunderts (ritterschaftliche Kre-
dit(zwangs)vereine auf genossenschaftlicher Basis), siche zu den PreuBBischen Landschaften
H.D. Griesau, Der Agrarkredit und die Banken, in: G. Schmitt, H Steinhauser (Hrsg.), Pla-
nung, Durchfiihrung und Kontrolle..., S. 89 (92); H. Pohl, Kredit- und Versicherungswesen,
in: G. Schulz, C. Buchheim, G. Fouquet et al. (Hrsg.), Sozial- und Wirtschaftsgeschichte:
Arbeitsgebiete — Probleme — Perspektiven, Wiesbaden 2005, S. 147 (149); A. Seidl, Deu-
tsche..., S. 240 folgende; W. Abel, Agrarpolitik, S. 318.

5 Vergleiche hierzu A. Seidl, Deutsche..., S. 242 folgende.

¢ W. Abel, Agrarpolitik, S. 314 fortfolgende.

7 A. Seidl, Deutsche..., S. 240.

8 Ebenda.

> BVerfG, Urteil vom 20.3.1963, Aktenzeichen: 1 BvR 505/59 — Hoferordnung (= BVer-
fGE 15, 337). Zum Grundprinzip des Agrarrechts ,,Erhaltung leistungsfahiger Betriebe:
J. Martinez, Die Erhaltung des leistungsfihigen Betriebes — ein Prinzip des Agrarrechts?, in:
J. Martinez (Hrsg.), Der Schutz des leistungsfihigen landwirtschaftlichen Betriebes, , Baden-
-Baden 2013, S. 5 (7). Oder auch zur ,,institutionelle Garantie der Landwirtschaft: J. Martinez,
Landwirtschafi im Grundgesetz — in schlechter Verfassung?, in: R. Norer (Hrsg.), Landwirt-
schaft und Verfassungsrecht — Initiativen, Zielbestimmungen, rechtlicher Gehalt : Tagungsband
der 4. Luzerner Agrarrechtstage 2014, Ziirich — St. Gallen 2015, S. 47 (63); T. Bremer, Die
rechtliche Gestaltung des Agrarstrukturwandels, Baden-Baden 2018, S. 290 f.; N. Jensen, Die
Privilegierung der Landwirtschaft im Recht, ,,Wertermittlungsforum™ 2016, Nr. 1, S. 7 (10).

1% Dies gilt auch obgleich die Landwirtschaft im Vergleich zum innerstadtischen Gewerbe
weniger Schiden erlitt. Der Wiederherstellungs-, Ersatz und Ausbau bedarf war erheblich,
vergleiche hierzu W. Abel, Agrarpolitik, S. 327.
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vestitionsbedarf in der Landwirtschaft und zum anderen an der generellen
Kapitalknappheit in den Nachkriegsjahren''. Zusétzlich stieg zugleich der
Kapitalbedarf in anderen Wirtschaftssektoren, die im Gegensatz zur Land-
wirtschaft eine gewisse Rentabilitdt aufwiesen'?. Dariiber hinaus bestanden
und bestehen noch heute Regelungen, die die Zwangsvollstreckung notwen-
diger landwirtschaftlicher Betriebsmittel verhindern'®. Hierdurch sank die
Attraktivitat der landwirtschaftlichen Betriebe als Kreditnehmer abermals.
Die Folge war die Schaffung spezieller staatlicher Refinanzierungsinstitute
fir die Agrarkredite', die die Fortfiihrung derselben ermoglichte und ver-
giinstigte'.

2. Die staatliche Forderbank fiir die Landwirtschaft
in Deutschland

In Deutschland ist die in Frankfurt am Main anséssige Landwirtschaft-
liche Rentenbank die staatliche Forderbank fiir die Landwirtschaft. Das
Kreditinstitut wurde 1949 durch Gesetz'® als Bundesanstalt des 6ffentlichen
Rechts gegriindet!’. Bereits in der Weimarer Republik'® existierte eine un-
mittelbare Funktionsvorgéngerin der Landwirtschaftliche Rentenbank als
staatliche Forderbank fiir die Landwirtschaft, die jedoch nach dem zweiten
Weltkrieg liquidiert wurde' — die Deutsche Rentenbank-Kreditanstalt.

"' H. D. Griesau, Der Agrarkredit und die Banken, in: G. Schmitt, H Steinhauser (Hrsg.),
Planung, Durchfiihrung und Kontrolle..., S. 89 (93).

12 Ebenda. Vergleiche auch A. Seidl, Deutsche..., S. 240, der auf die geringere Eigenka-
pitalbildungskraft der Landwirtschaft verweist.

13 K. Kroeschell, Deutsches Agrarrecht: Ein Uberblick, Kln — Berlin 1983, S. 65 fol-
gende. Vergleiche § 811 ZPO.

4 H. D. Griesau, Der Agrarkredit..., S. 89 (93).

15 Vergleiche zur Vergiinstigung der Agrarkredite bei der Landwirtschaftlichen Renten-
bank: 1. Kemmler, Die Anstaltslast, Berlin 2001, S. 101 folgende, sowie J. Martinez, A.-L.
Poppe, Gesetz iiber die Landwirtschaftliche Rentenbank: Handkommentar, Baden-Baden
2021, § 1aRn. 6.

16 Gesetz tiber die Landwirtschaftliche Rentenbank in der Fassung der Bekanntmachung
vom 12.10.2013 (BGBI. I S. 4120), das zuletzt durch Art. 14 Abs. 7 des Gesetzes vom
17.7.2017 (BGBI. I S. 2446) gedndert worden ist. Ausfertigungsdatum: 11.05.1949 (WiGBI.
S.77).

17" Zum inzwischen durch § 1 Abs. 1 LR-G aufgelosten Streit um die Rechtsform der
Landwirtschaftlichen Rentenbank siehe J. Martinez, A.-L. Poppe, Gesetz tiber die Landwirt-
schaftliche Rentenbank..., § 1 Rn. 2.

181918-1933.

19 J. Martinez, A.-L. Poppe, Gesetz iiber die Landwirtschaftliche Rentenbank..., Einleitung
Rn. 3, 8; G.W. Seidel, Die Landwirtschaftliche Rentenbank: Portrt eines gemischt-wirtschaft-
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2.1. Die Deutsche Rentenbank-Kreditanstalt
als Funktionsvorgangerin der Landwirtschaftlichen Rentenbank

Die Funktionsvorgidngerin der Landwirtschaftlichen Rentenbank, die
Deutsche Rentenbank-Kreditanstalt, wurde 1925 durch Reichsgesetz?® er-
richtet. Historischer Hintergrund ihrer Errichtung war die Hyperinflation
der frithen 1920er Jahre?'. Ziel der Deutschen Rentenbank-Kreditanstalt war
es, die landwirtschaftlichen Betriebe durch ein Agrarkreditinstitut zu ent-
schulden und ,,eine Masseninsolvenz der Landwirtschaft* zu verhindern?.
Im Errichtungsgesetz der Deutschen Rentenbank-Kreditanstalt wird ihre
Aufgabe als Beschaffung und Gewéhrung von Krediten fiir die Zwecke
der deutschen Landwirtschaft in all ihren Zweigen unter Einschluss der
Forderung der Bodenkultur und landwirtschaftlicher Siedlung festgelegt®.

Die Kapitalaufbringung der Deutschen Rentenbank-Kreditanstalt unter-
streicht in Form ihres gemischt privatwirtschaftlich-6ffentlich-rechtlichen
Verfahrens den Selbsthilfecharakter der landwirtschaftlichen Forderbanken
in Deutschland. Dieses gemischt privatwirtschaftlich-6ffentlich-rechtliche
Verfahren zeichnet sich durch sogenannte Rentenbankgrundschuldzinsen aus.
Das System der Rentenbankgrundschuldzinsen geht auf die Deutsche Ren-
tenbank zuriick, von der die Deutsche Rentenbank-Kreditanstalt mit Blick
auf die Besonderheiten der Landwirtschaft abgespalten wurde und von der
sie nach § 6 ihres Errichtungsgesetzes* ihr Kapital bezog. Die Deutsche Ren-
tenbank erwarb per Gesetz Grundschulden — die Rentenbankgrundschuld —
an Grundstiicken, die dauernd land-, respektive forstwirtschaftlichen oder
gértnerischen Zwecken dienen®. Die gesetzliche Schaffung dieser Grund-
schulden stellt hierbei den 6ffentlich-rechtlichen Charakter der Kapitalauf-

lichen Unternehmens, ,,Zeitschrift fiir 6ffentliche und gemeinwirtschaftliche Unternehmen®
1982, Nr. 4, H. 4, S. 396 (397).

20 Reichsgesetz tiber die Errichtung der Deutschen Rentenbank-Kreditanstalt vom
18.6.1925 (RGBI. 19251, Nr. 33, S. 145).

2 A.H. Schneider, Immergriiner..., S. 11.

22 A.H. Schneider, in: C. Gothe (Hrsg.), An der Seite der Bauern, Miinchen — Ziirich
2014, S. 99.

2§ 2 des Gesetzes tber die Errichtung der Deutschen Rentenbank-Kreditanstalt vom
18.6.1925 (RGBI. Teil I Nr. 33, S. 145).

24§ 6 des Gesetzes tber die Errichtung der Deutschen Rentenbank-Kreditanstalt vom
18.7.1925 (RGBL. Teil I Nr. 33, S. 145) in Verbindung mit § 9 des Gesetzes iiber die Liquidie-
rung des Umlaufs an Rentenbankscheinen des Deutschen Reichsgesetzes tiber die Liquidierung
des Umlaufs an Rentenbankscheinen vom 30.8.1924 (RGBI. Teil II Nr. 32, S. 252).

25 §§ 2 und 6 Abs. 1 der Verordnung iiber die Errichtung der Deutschen Rentenbank vom
15.10.1923 (RGBI. Teil I Nr. 100, S. 963).
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bringung dar. Sie sind dariiber hinaus als unkiindbares und allen anderen
Lasten vorrangiges Grundpfandrecht ausgestaltet® und damit ,,eine 6ffent-
lich-rechtliche Grundlast eigener Art*?’. Die Grundstlickseigentiimer:innen
mussten jihrlich einen Zins in Héhe von 6% an die Deutsche Rentenbank
zahlen®, Hierin ist der privatwirtschaftliche Anteil der Kapitalaufbringung
zu sehen. Diese sogenannten Rentenbankgrundschuldzinsen” wurden durch
einen Offentlich-rechtlichen Verwaltungsakt eingezogen®. Mithilfe der von
der Deutschen Rentenbank-Kreditanstalt vergebenen Agrarkredite konnten
bereits 1928 die Vorkriegsertrige erreicht werden?!.

Mangels angenommener Funktionsfahigkeit des Alliierten Kontrollrates
sowie aufgrund der bilanzméBigen Verflechtungen mit der sowjetischen
Besatzungszone der urspriinglich gesamtdeutschen Deutschen Rentenbank-
Kreditanstalt, wurde diese letztlich nach dem Zweiten Weltkrieg liquidiert,
sodass sich erneut die Frage nach der Refinanzierungsmoglichkeit der not-
wendigen Agrarkredite stellte®.

2.2. Die Landwirtschaftliche Rentenbank

Die Antwort auf die Frage nach der Refinanzierungsmoglichkeit wurde mit
der Griindung der Landwirtschaftlichen Rentenbank im Jahr 1949 gefunden.

2.2.1. Kapitalaufbringung und innere Organisation

Hinsichtlich der Kapitalaufbringung orientierte sich der Gesetzgeber an
den Rentenbankgrundschulden der Deutschen Rentenbank™®. Insoweit wurde

% § 6 Abs. 1 S. 2, Abs. 5 der Verordnung iiber die Errichtung der Deutschen Rentenbank
vom 15.10.1923 (RGBI. Teil I Nr. 100, S. 963).

27 C. Scholz, Kreditinstitute..., S. 45.

2 §§ 2 und 6 Abs. 4 der Verordnung iiber die Errichtung der Deutschen Rentenbank vom
15.10.1923 (RGBI. Teil I Nr. 100, S. 963).

¥ Vergleiche zur rechtlichen Einordnung als Sonderabgabe: J. Martinez, A.-L. Poppe,
Gesetz tiber die Landwirtschaftliche Rentenbank..., § 2 Rn. 11 fortfolgende.

30 C. Scholz, Kreditinstitute..., S. 45.

31 G. Corni, F. Frizerra, Erster Teil: Vom Ersten Weltkrieg bis zum Ende der Weimarer
Republik, in: H. Méller, J Bitterlich, G. Corni et al. (Hrsg.), Agrarpolitik im 20. Jahrhundert,
Berlin 0 Boston 2020, S. 11 (52).

32 J. Martinez, A.-L. Poppe, Gesetz iiber die Landwirtschaftliche Rentenbank..., Einlei-
tung Rn. 8; G.W. Seidel, Die Landwirtschaftliche Rentenbank..., S. 396 (397); C. Scholz,
Kreditinstitute..., S. 43.

33 G.W. Seidel, Die Landwirtschaftliche Rentenbank..., S. 396 (397); J. Martinez,
A.-L. Poppe, Gesetz iiber die Landwirtschafiliche Rentenbank..., Einleitung Rn. 10, § 2 Rn. 7.
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auch bei der Landwirtschaftlichen Rentenbank der Charakter des Selbsthilfe-
institutes durch die privatwirtschaftlich-6ffentlich-rechtliche Kapitalaufbrin-
gung unterstrichen. Die Wahl fiel jedoch auch aus Griinden der schwachen
staatlichen Finanzlage in der damaligen Zeit auf dieses Verfahren*. Die
fiir die Deutsche Rentenbank errichteten Rentenbankgrundschulden und
ihre zugehorigen Zinszahlungsverpflichten wurden daher per Gesetz*® der
Landwirtschaftlichen Rentenbank iibertragen. Die Eigentiimer/innen der
mit der Rentenbankgrundschuld belasteten Grundstiicke wurden auf die
Dauer von zehn Jahren zur jahrlichen Zinszahlung in Héhe von 0,15% des
Einheitswertes des jeweiligen Grundstiickes verpflichtet®®. Hierbei waren
Betriebe, deren land- und forstwirtschaftliche sowie girtnerische Grundstii-
cke insgesamt einen Einheitswert von 6000 Deutsche Mark unterschritten,
von der Erbringung der Rentenbankgrundschuldzinsen ausgenommen?’.
Insgesamt konnte in dieser Weise von den landwirtschaftlichen Betrieben
eine Summe von ca. 230 Millionen Deutsche Mark aufgebracht werden.
Das Grundkapital ist heute in § 2 Abs. 1 LR-G gesetzlich in Héhe von 135
Millionen Euro festgesetzt. Anders als bei anderen Bundes- und Landes-
forderbanken ist die Landwirtschaftliche Rentenbank in ihrem Grundkapital
autark®. Mit anderen Worten erfolgt keine ,,Eigenkapitalzufuhr seitens des
Anstaltstrigers”, mithin des Bundes®.

Ebenfalls stellt die Errichtung als bundesunmittelbare Anstalt des 6ffent-
lichen Rechts eine Orientierung an der Deutschen Rentenbank-Kreditan-
stalt dar. Der juristische Begriff der Anstalt 6ffentlichen Rechts beschreibt
einen ,,Bestand von Mitteln, sdchlichen und personlichen, welche in der
Hand eines Trégers offentlicher Verwaltung einem besonderen 6ffentlichen
Zweck dauernd zu dienen bestimmt sind“*'. Trotz ihrer Rechtsform als

3 G.W. Seidel, Die Landwirtschaftliche Rentenbank..., S. 396 (396).

35§ 1 des Gesetzes iiber die Rentenbankgrundschulden vom 11.5.1949 (WiGBI. S. 79).

3§ 3 Nr. 3 des Gesetzes iiber die Rentenbankgrundschulden vom 11.5.1949 (WiGBL.
S. 79).

37§ 3 Nr. 2 des Gesetzes iiber die Rentenbankgrundschulden vom 11.5.1949 (WiGBI.
S. 79).

38 L. Loer, Korperschafts- und anstaltsinterne Rechts- und Zweckmdfigkeitskontrolle,
Miinchen 1999, S. 225. Vergleiche fiir genauere Finanzfliisse des aufgebrachten Kapitals bis
hin zur heutigen GrundkapitalhShe J. Martinez, A.-L. Poppe, Gesetz iiber die Landwirtschaft-
liche Rentenbank..., Einleitung Rn. 10, § 2 Rn. 10; G.W. Seidel, Die Landwirtschaftliche
Rentenbank..., S. 396 (397).

3 L. Loer, Korperschafts- und anstaltsinterne..., S. 225; U. Twichaus, Die dffentlich-
-rechtlichen Kreditinstitute, Gottingen 1965, S. 29; C. Scholz, Kreditinstitute..., S. 44.

40 L. Loer, Korperschafis- und anstaltsinterne..., S. 227.

4 0. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht II, Berlin 1924, S. 268.
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bundesunmittelbare Anstalt des 6ffentlichen Rechts eignen sich 6ffentlich-
rechtliche Rechtsprinzipien weniger um liickenfiillend Tatbestinde und
Rechtsfragen im Zusammenhang mit der Landwirtschaftlichen Rentenbank
zu losen*. Insbesondere im Rahmen organverfassungsrechtlicher Frage-
stellungen lassen sich die 6ffentlich-rechtlichen Prinzipien der Anstalt des
oOffentlichen Rechts aufgrund der andersartigen und an eine privatrechtliche
Aktiengesellschaft erinnernde Ausgestaltung der Organstruktur bei der
Landwirtschaftlichen Rentenbank nicht iibertragen®. Dies liegt zum einen
daran, dass die Landwirtschaftliche Rentenbank sich kaum von anderen
Wirtschafts- und Wettbewerbsunternehmen unterscheidet und zum anderen
an den zwingenden Anforderungen des KWG* hinsichtlich funktionsge-
trennter Organe bei jeglichen Kreditinstituten®. Sowohl Organverfassung
als auch Aufgabenstellung der Landwirtschaftlichen Rentenbank dhnelt
privatrechtlichen Kreditinstituten in der Rechtsform der Aktiengesell-
schaft*. So verweisen beispielsweise die § 6 Abs. 3 S. 4 und § 10 LR-G auf
die entsprechenden aktienrechtlichen Vorschriften. Aufgrund struktureller
Unterschiede ist eine generelle analoge Anwendung der Regelungen des
Aktienrechts allerdings abzulehnen*’. Daher ist im Einzelfall zu entscheiden,
ob Besonderheiten der Landwirtschaftlichen Rentenbank durch die analoge
Anwendung des Aktienrechts unterlaufen werden konnten*s. Wie auch die
Deutsche Rentenbank-Kreditanstalt besitzt die Landwirtschaftliche Renten-
bank drei Organe: einen Vorstand, einen Verwaltungsrat und eine Anstalts-
versammlung®.

4 D. Riimker, Zur Organverfassung offentlich-rechtlicher Kreditinstitute, in: W. Hadding,
U. Immenga, H.-J. Mertens et al. (Hrsg.), Festschrift fiir Winfried Werner zum 65. Geburtstag
am 17. Oktober 1984 Handelsrecht und Wirtschafisrecht in der Bankpraxis, Berlin 1984,
S. 745 (749).

4 Ebenda S. 747 fortfolgende.

4 Kreditwesengesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 9.9.1998 (BGBI. I
S.2776), das zuletzt durch Artikel 90 des Gesetzes vom 10.8.2021 (BGBL. I S. 3436) geéndert
worden ist. Ausfertigungsdatum 10.7.1961.

4 D. Rumker, Zur Organverfassung..., S. 745 (747 fortfolgende).

4 Ebenda.

47 Ebenda, S. 751.

“ Ebenda, S. 754; J. Martinez, A.-L. Poppe, Gesetz iiber die Landwirtschaftliche Ren-
tenbank..., Einleitung Rn. 29, § 7 Rn. 52.

4 Siehe zur Vertiefung der Organfunktionen sowie zu Ahnlichkeiten zur Deutschen
Rentenbank-Kreditanstalt Kommentierung der §§ 6, 7, 8 bei J. Martinez, A.-L. Poppe, Gesetz
tiber die Landwirtschaftliche Rentenbank...
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2.2.2. Gesetzlich zugewiesene Aufgaben
und Aufgabendurchfiihrung

Kernaufgabe der Landwirtschaftlichen Rentenbank als Forderbank fiir die
Landwirtschaft in Deutschland ist die Forderung der Landwirtschaft und des
landlichen Raumes. Diese Kernaufgabe ist ihr gesetzlich als staatlicher Auf-
trag zugewiesen®. Bei der konkreteren Ausgestaltung des Forderauftrages
sind aufgrund der Haftungsgarantie des Bundes (§ 1a LR-G) unionsrechtliche
Vorgaben einzuhalten®'. Zur Erfiillung dieses Auftrages bedient sie sich in
erster Linie des Agrarforderkredits®?. Allgemein ist unter einem Forderkredit
ein ,,zweckgebundener Kredit des Staates oder eines offentlich-rechtlichen
Kreditinstitutes, [dessen] Bedingungen fiir den Kreditnehmer giinstiger sind
als Kredite, die der Kreditnehmer zu Marktkonditionen erhalten kann, und
die iiber ein sogenanntes Kreditprogramm einer Mehrzahl von Kreditneh-
mern angeboten werden, die bestimmte Voraussetzungen (Vergabekriterien)
erfiillen miissen*>. Wie sich aus der bereits dargelegten Definition des Agrar-
kredits ergibt, ist das Kreditgeschift der Landwirtschaftlichen Rentenbank
nicht auf die landwirtschaftlichen Betriebe beschrankt>*. Zur Wahrnehmung
ihres Auftrages hat die Landwirtschaftliche Rentenbank verschiedene Pro-
grammkredite aufgesetzt, die sich an den Férderprogrammen des Bundes
und der Lander orientieren®. Beispielhaft zu nennen sind die Programme
Wachstum, Nachhaltigkeit, Produktions- und Liquiditétssicherung.

Die Vergabe von Forderkrediten kann auf verschiedenen Wegen erfolgen’.
Im Falle der Landwirtschaftlichen Rentenbank werden die Forderkredite
gem. § 3 Abs. 2 S. 2 LR-G iiber oder zusammen mit anderen Kreditinstituten
ausgegeben (sogenanntes Hausbankprinzip®”’). Das Hausbankprinzip trigt

0§ 3 Abs. 1 LR-G.

51 Europdische Kommission, Staatliche Beihilfe Nr. E 10/2000 — Deutschland, Anstaltslast
und Gewdhrtragerhaftung, 27.03.2002, C(2002) 1286, S. 11.

52 Daneben stehen ihr alle bankméBigen Instrumente zur Verfiigung, z. B. Zuschiisse und
sonstige Finanzhilfen, Biirgschaften und Beteiligungen, § 3 Abs. 2 LR-G.

3 H. Harries, Der Forderkredit zwischen privatem und offentlichem Recht, in: W. Had-
ding, U. Immenga, H.-J. Mertens et al. (Hrsg.), Festschrift fiir Winfiied Werner..., S. 201 (201).

% §3Abs. 1S.2LR-G.

55 J. Martinez, A.-L. Poppe, Gesetz iiber die Landwirtschaftliche Rentenbank..., § 3 Rn. 13.
Daneben existieren vereinzelt Auftragsfordergeschifte des Bundesministeriums fiir Erndhrung
und Landwirtschaft, individuelle Férdervertrdge und die Finanzierungsméglichkeit spezieller
Forder- und HilfsmafBnahmen, vergleiche ebenda, § 3 Rn. 14 fortfolgende.

¢ Zu anderen Erscheinungsformen des Forderkredites ebenda.

7 Ausfiihrlich hierzu J. Martinez, A.-L. Poppe, Gesetz iiber die Landwirtschaftliche Ren-
tenbank..., § 3 Rn. 21 fortfolgende; O. Lagner, in: H. Schimansky, H.-J. Bunte, H.-J. Lwowski
(Hrsg.), Bankrechts-Handbuch, Miinchen 2017, § 83 Rn. 27.
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dem Charakter der Landwirtschaftlichen Rentenbank als Refinanzierungs-
institut Rechnung®. Die Agrarforderkreditnerhmer:innen stellen hierbei
einen Kreditantrag bei ihrer jeweiligen Hausbank, die sich wiederum zu
giinstigen Konditionen bei der Landwirtschaftlichen Rentenbank refinan-
ziert”, Die Hausbanken sind verpflichtet den Refinanzierungsvorteil an die
Endkreditnehmer:innen weiterzugeben®. Die Vorteile dieses Prinzips sind
vielfdltig. Zum einen konnen Agrarfoderkreditnehmer/innen die Hausbank
ihres Vertrauens frei wéhlen, die ihm die weitere Kommunikation mit dem
Forderinstitut abnimmt®!. Zum anderen muss nicht die Landwirtschaftliche
Rentenbank selbst die Bonitit der einzelnen Endkreditnehmer:innen priifen®.
Dariiber hinaus gelingt hierdurch der Ausgleich regional unterschiedlicher
Finanzstiarken der Hausbanken auszugleichen®.

2.2.3. Anstaltslast und Haftungsgarantie
des Bundes

Die Moglichkeit vergiinstigte Agrarforderkredite auszugeben begriindet
sich in den Haftungsinstituten des Bundes, die es der Landwirtschaftlichen
Rentenbank selbst ermdglichen, sich aufgrund der hinter ihr stehenden un-
begrenzten Bonitdt der Bundesrepublik Deutschland® giinstig am Kapital-
markt zu refinanzieren®. Der Bund kann durch die mit der Rechtsform der
bundesunmittelbaren Anstalt 6ffentlichen Rechts einhergehende Anstaltslast
als Anstaltstréger sowie durch die in § 1a LR-G normierte Haftungsgarantie
des Bundes in Haftung genommen werden. Dieser Fall ist jedoch bis dato

% C. Scholz, Kreditinstitute..., S. 49.

9 H. Harries, Der Forderkredit zwischen privatem und dffentlichem Recht, in: W. Had-
ding, U. Immenga, H.-J. Mertens et al. (Hrsg.), Festschrift fiir Winfried Werner..., S. 201 (202).

€ J. Martinez, A.-L. Poppe, Gesetz iiber die Landwirtschafiliche Rentenbank..., § 3 Rn. 22.

1 Q. Lagner, in: H. Schimansky, H.-J. Bunte, H.-J. Lwowski (Hrsg.), Bankrechts-Hand-
buch, § 83 Rn. 27.

2 Ebenda.

8 Landwirtschaftliche Rentenbank, Aufbau und Entwicklung, 1964, S. 2.

6 T. Vollmiiller, Offentlichrechtliche Kreditinstitute und EU-Beihilfenrecht, ,,Neue Juri-
stische Wochenzeitschrift“ 1998, Nr. 11, S. 716 (719).

6 J. Martinez, A.-L. Poppe, Gesetz iiber die Landwirtschaftliche Rentenbank..., § 1aRn. 3;
I. Kemmler, Die Anstaltslast, S. 126; A. von Friesen, Umgestaltung des dffentlichrechtlichen
Bankensektors angesichts des Europdischen Beihilfenrechts, ,,Europdische Zeitschrift fiir
Wirtschaftsrecht* 1999, Nr. 19, S. 581 (581); C. Koenig, Die Privilegien dffentlich-rechtlicher
Einstandspflichten zugunsten der Landesbanken vor den Schranken der EG-Beihilfenaufsicht,
,Europdisches Wirtschafts- und Steuerrecht™ 1998, Nr. 5, S. 149 (152).
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noch nie eingetreten.®® Im Folgenden soll ndher auf die genannten Haftungs-
institute und ihre unionsrechtliche Konformitét eingegangen werden.

Die Anstaltslast der 6ffentlich-rechtlichen Anstalten ,,ist die objektive
Verpflichtung des [Anstalts]Trégers, die Anstalt mit finanziellen Mitteln
auszustatten, um die Erfiillung ihrer Aufgaben zu ermdglichen” und die
Funktionsfahigkeit der Anstalt auch im Fall finanzieller Schieflage zu er-
halten®’. Die Anstaltslast ist Folge der vom Anstaltstriger iibertragenen
Aufgabenlast auf die Anstalt® und entfaltet daher nur im Innenverhéltnis
zwischen Anstalt und Anstaltstrager Verpflichtungen®. Eine derartige Funk-
tionsgarantie wie sie die Anstaltslast begriindet, gilt nur fiir die in der Hand
des Anstaltstrigers liegende Bestandsdauer der Anstalt’™®. Die Anstaltslast
wurde im Bereich der 6ffentlich-rechtlichen Kreditinstitute begriindet und
ist seitdem als Rechtsgrundsatz im zugehorigen Rechtsgebiet anerkannt’'.
Dariiber hinaus wird von Kemmler angenommen, dass die Anstaltslast durch
Rechtsstaats- und Demokratieprinzip verfassungsrechtlichen Status erfahrt’.

Daneben besteht die in § 1a LR-G normierte Haftungsgarantie” des Bun-
des. Hiernach haftet der Bund gegeniiber Glaubigern der Landwirtschaftlichen
Rentenbank fiir die von letzterer aufgenommenen Darlehen und begebenen
Schuldverschreibungen, die als Festgeschifte ausgestalteten Termingeschéf-
te, die Rechte aus Optionen und andere Kredite an die Landwirtschaftliche
Rentenbank, sowie fiir Kredite an Dritte, soweit sie von der Landwirtschaft-
lichen Rentenbank ausdriicklich gewéhrleistet werden. Insoweit existiert fiir
die genannten Verbindlichkeiten eine Ausfallgarantie im AuBenverhéltnis’™.

6 J. Martinez, A.-L. Poppe, Gesetz iiber die Landwirtschaftliche Rentenbank..., § 1aRn. 3.

7 1. Kemmler, Keine Anstalt ohne Anstaltslast, ,,Deutsches Verwaltungsblatt* 2003, Nr. 1,
S. 100 (100); Europdische Kommission, Staatliche Beihilfe Nr. E 10/2000 — Deutschland,
Anstaltslast und Gewihrtragerhaftung, 27.03.2002, C(2002) 1286, S. 4.

% 1. Kemmler, Keine Anstalt..., S. 100 (103); idem, Die Anstaltslast, S. 73 ff.

¢ A.von Friesen, Staatliche Haftungszusagen fiir éffentliche Kreditinstitute aus europa-
rechtlicher Sicht, Berlin 1998, S. 39; 1. Kemmler, Die Anstaltslast, S. 16.

0 1. Kemmler, Keine Anstalt..., S. 100 (100); idem, Die Anstaltslast, S. 74 f.; J. Martinez,
A.-L. Poppe, LR-G-Kommentar, 2021, § 1a Rn. 4; BVerwG, Urteil vom 23.11.2011 — 8 C
20/10 = NVwZ 2012, 763 (765 Rn. 25); BVerfG, Urteil vom 21.06.2016 — 2 BvR 2728/13
ua = NJW 2016, 2473 (2488, Rn. 217).

' 1. Kemmler, Keine Anstalt..., S. 100 (100); PrOVG, Urteil vom 4.6.1897, PrOVBI.
Nr. 12 (1897/1898), S. 280 (281); BVerfG, Beschluss gem. 24 BVerfGG vom 14.4.1987,
Aktenzeichen: 1 BvR 775/84 (= BVerfGE 75, 197 (198)).

2 1. Kemmler, Keine Anstalt..., S. 100 (103); idem, Die Anstaltslast, S. 74 f.

3 S. zum Unterschied zur Gewéhrtragerhaftung J. Martinez, A.-L. Poppe, Gesetz iiber
die Landwirtschaftliche Rentenbank..., § 1a Rn. 7 fortfolgende.

* Ebenda.
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Beide Haftungsinstitute sind zudem im Lichte des Unionsrechts, insbe-
sondere des unionalen Beihilfenrechts, zu betrachten und waren Gegenstand
eines langjdhrigen Konflikts zwischen der Européischen Kommission und der
Bundesrepublik Deutschland, der zwischen 1995 und 2002 schwelte”. Auf-
grund der bereits 1995 kritischen Bedugung der Europdischen Kommission
der Haftungsgarantien des Bundes und der Lander im Rahmen der 6ffentlich-
rechtlichen Kreditinstitute’, versuchte die Bundesregierung vergeblich einen
unionsrechtlichen Bestandschutz fiir diese Haftungsinstitute zu erreichen”.
Der von der Bundesregierung hierzu angestrebte Protokolltext zu ex-Artikel
222 EGV™, ,,wonach der Schutz der Eigentumsordnung auch die sich aus
den Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten ergebenden Einstandspflichten
offentlichrechtlicher [sic] Korperschaften fiir ihre offentlichrechtlichen
[sic] Kreditinstitute‘” umfasse®, wurde abgelehnt®. Stattdessen wurde die
Erkldrung zu offentlich-rechtlichen Kreditinstituten in Deutschland®' ver-
fasst. In dieser ihrer Rechtsnatur nach unverbindlichen® Erklarung heif3t
es lediglich, ,,daB die bestehenden Wettbewerbsregeln der Gemeinschaft
es zulassen, Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse,
welche die in Deutschland bestehenden 6ffentlich-rechtlichen Kreditinstitute
erfiillen, sowie ihnen zum Ausgleich fiir die mit diesen Leistungen ver-

5 Vergleiche zum Ganzen ebenda, § 1a Rn. 10 fortfolgende.

e A. Rosenfeld, in: F.J. Sicker, U. Karpenstein, M. Ludwigs (Hrsg.), Miinchener Kom-
mentar: Europdisches und Deutsches Wettbewerbsrecht, B. 5: Beihilfenrecht, Miinchen 2022,
Teil 9 Rn. 470; W. Seubert, Die Briisseler ,, Verstindigung * zu Anstaltslast und Gewdhrtri-
gerhaftung, Frankfurt a. M. 2005, S. 31; G. Quardt, Zur Abschaffung von Anstaltslast und
Gewdhrtrigerhaftung, ,,Europdische Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht™ 2002, Nr. 14, S. 424
(425); H.-J. Bunte, in: H. Schimansky, H.-J. Bunte, H.-J. Lwowski (Hrsg.), Bankrechts-Hand-
buch, § 142 Rn. 24.

7 W. Seubert, Die Briisseler ,, Verstindigung “..., S. 32; 1. Kemmler, Die Anstaltslast,
S. 124.

8 Vertrag tiber die Europdische Union in der Fassung vom 31.8.1992. Art. 295 des
Vertrages zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft in der Fassung vom 2.10.1997.

™ Protokollentwurf der Bundesregierung zu Art. 222 EG-Vertrag vom 28.5.1997, verglei-
che Abdruck bei S. Alber, Finanzdienstleistungen der dffentlichen Hand in der nationalen und
europdischen Wettbewerbsordnung, in: Stiftung Gesellschaftsrecht fiir Rechtspolitik (Trier), In-
stitut fiir Rechtspolitik e.V. (Universitét Trier) (Hrsg.), Jahrbuch Bitburger Gesprdche 2002 I:
Kreditinstitute und Finanzdienstleistungen der dffentlichen Hand, Miinchen 2003, S. 7 (8).

8 T, Vollmiiller, Offentlichrechtliche Kreditinstitute..., S. 716 (720).

81 37. Erkldrung zu offentlich-rechtlichen Kreditinstituten in Deutschland zum Vertrag
von Amsterdam zur Anderung des Vertrags iiber die Europiische Union der Vertrige zur
Griindung der Europdischen Gemeinschaften sowie einiger damit zusammenhéngender
Rechtsakte (ABI. EU C340/138 vom 10.11.1997).

82 'W. Seubert, Die Briisseler ,, Verstindigung “..., S. 32.



220 ANNA-LENA PoPPE

bundenen Lasten gewihrte Fazilitdten voll zu beriicksichtigen. [...] Diese
Fazilititen diirfen die Wettbewerbsbedingungen nicht in einem Ausmal
beeintrachtigen, das iiber das zur Erfiillung der besonderen Aufgaben er-
forderliche Maf hinausgeht und zugleich dem Interesse der Gemeinschaft
entgegenwirkt“®. Durch eine derartige Erklarung konnte kein Bestands-
schutz auf Unionsebene erreicht werden®. Dieser Erklarung folgte 2000
die Mitteilung der Kommission iiber die Anwendung der Artikel 87 und 88
EG-Vertrag® auf staatliche Beihilfen in Form von Haftungsverpflichtungen
und Biirgschaften®. Diese stellen selbst dann eine Beihilfe dar, wenn von
der Garantie kein Gebrauch gemacht wurde, mithin keinerlei Geld seitens
des Staates geflossen ist*. 1999 legte die Bankenvereinigung der Euro-
paischen Union bei der Europédischen Kommission Beschwerde gegen die
Haftungsinstitute der Gewahrtragerhaftung und Anstaltslast ein®®. Im dieser
Beschwerde folgenden Verfahren nach Artikel 88 Abs. 1 EGV* wurden zwei
sogenannte Verstdndigungen zwischen der Europdischen Kommission und
Bundesregierung geschlossen®, die am 27.03.2002 in die Rechtsform der
Kommissionsentscheidung umgestaltet wurden®!. In der ersten die Landes-
banken betreffenden Verstdndigung (Verstindigung I vom 17.07.2001%?)

8 37. Erklérung zu offentlich-rechtlichen Kreditinstituten in Deutschland zum Vertrag
von Amsterdam zur Anderung des Vertrags iiber die Europiische Union der Vertriige zur
Griindung der Europdischen Gemeinschaften sowie einiger damit zusammenhéingender
Rechtsakte (ABIL. C340/138 vom 10.11.1997).

8 1. Kemmler, Die Anstaltslast, S. 125.

8 Art. 106, 107 AEUV.

8 Mitteilung der Kommission tiber die Anwendung der Artikel 87 und 88 EG-Vertrag
auf staatliche Beihilfen in Form von Haftungsverpflichtungen und Biirgschaften, ABl. EG
11.03.2000, C 71/14.

87 Mitteilung der Kommission tiber die Anwendung der Artikel 87 und 88 EG-Vertrag
auf staatliche Beihilfen in Form von Haftungsverpflichtungen und Biirgschaften, ABl. EG
11.03.2000, C 71/14 (15).

8 Europaische Kommission, Staatliche Beihilfe Nr. E 10/2000 — Deutschland, Anstaltslast
und Gewidhrtragerhaftung, 27.03.2002, C(2002) 1286, S. 1; A. Rosenfeld, in: F.J. Sacker,
U. Karpenstein, M. Ludwigs (Hrsg.), Miinchener Kommentar.., Teil 9 Rn. 472; 1. Kemmler,
Keine Anstalt..., S. 100 (101).

8 Art. 108 AEUV.

% Europdische Kommission, Staatliche Beihilfe Nr. E 10/2000 — Deutschland, Anstaltslast
und Gewidhrtragerhaftung, 27.03.2002, C(2002) 1286, S. 2; A. Rosenfeld, in: F.J. Sacker,
U. Karpenstein, M. Ludwigs (Hrsg.), Miinchener Kommentar..., Teil 9 Rn. 473.

1 Europiische Kommission, Staatliche Beihilfe Nr. E 10/2000 — Deutschland, Anstaltslast
und Gewéhrtrigerhaftung, 27.03.2002, C(2002) 1286.

%2 Verstandigung tiber Anstaltslast und Gewéhrtriagerhaftung v. 17.7.2001 zwischen der
Européischen Kommission und der Bundesrepublik Deutschland.
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wurde die Abschaffung der Gewéhrtragerhaftung und die Modifizierung
der Anstaltslast geregelt. Fiir die 6ffentlich-rechtlichen Kreditinstitute, die
nicht Forderbanken waren, endete der langjéhrige Streit iiber die Zuldssig-
keit der Anstaltslast und Gewahrtrigerhaftung durch die Umsetzung in den
Landesgesetzen zu den Sparkassen und dhnlichen Kreditinstituten. Die lan-
desgesetzlichen Regelungen, nach denen ,keine Verpflichtung des Trigers
gegeniiber der Bank besteht, sie mit finanziellen Mitteln auszustatten®, setzen
die in der Verstidndigung I vereinbarte Abschaffung Gewéhrtragerhaftung
und Modifizierung der Anstaltslast um®. Die 6ffentlich-rechtliche Rechts-
form blieb hingegen bestehen, eine Privatisierung der 6ffentlich-rechtlichen
Kreditinstitute war gerade nicht von der Verstdndigung vorgesehen®. Fiir
die Landwirtschaftliche Rentenbank als staatliche Forderbank fiir die Land-
wirtschaft war die zweite Verstdndigung relevanter. Die Verstandigung I1°°
vom 1.3.2002 beinhaltete Ausnahmetatbestinde von der Abschaffung und
Modifizierung der Haftungsinstitute fiir staatliche Forderbanken®. Die
Haftungsinstitute sind hiernach mit dem unionalen Beihilfenrecht vereinbar,
wenn die Tétigkeiten der Forderinstitute der Verstandigung IT entsprechen?”.
Dies bedeutet in erster Linie, dass die Tétigkeitsbereiche der Forderinstitute
beihilfenrechtskonform ausgestaltet und gesetzlich festgelegt sein miissen.
Beide Voraussetzungen sind bei den Geschiftsaufgaben der Landwirt-
schaftlichen Rentenbank erfiillt (vergleiche § 3 LR-G)*. Die Anstaltslast
des Bundes fiir die Landwirtschaftliche Rentenbank sowie dessen in § la
LR-G normierte Haftungsgarantie haben damit Bestand und kénnen da-
her ihren wesentlichen Beitrag zur Vergiinstigung der Agrarférderkredite
leisten.

% 1. Kemmler, Keine Anstalt..., S. 100 (101 f.).

°* H.-J. Bunte, in: H. Schimansky, H.-J. Bunte, H.-J. Lwowski (Hrsg.), Bankrechts-Han-
dbuch, § 142 Rn. 26.

% Verstandigung tiber die Ausrichtung selbstédndiger Forderinstitute in Deutschland vom
1. 3. 2002 zwischen EU-Kommissar Mario Monti und Staatssekretdr im Bundesministerium
der Finanzen, Caio Koch-Weser, Europdische Kommission, Staatliche Beihilfe Nr. E 10/2000
— Deutschland, Anstaltslast und Gewéhrtragerhaftung, 27.03.2002, C(2002) 1286, ab S. 10 ff.

% A. Rosenfeld, in: F.J. Sdcker, U. Karpenstein, M. Ludwigs (Hrsg.), Miinchener Kom-
mentar..., Teil 9 Rn. 474.

7 Europiische Kommission, Staatliche Beihilfe Nr. E 10/2000 — Deutschland, Anstaltslast
und Gewéhrtrigerhaftung, 27.3.2002, C(2002) 1286, S. 13.

% J. Martinez, A.-L. Poppe, Gesetz iiber die Landwirtschaftliche Rentenbank..., § 3 Rn.
13 und § 1a Rn. 14.
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3. Die staatliche Forderung des Agrarkredits
in Polen

Eine spezifische staatliche Forderbank fiir die Landwirtschaft existiert
in Polen nicht. Allerdings ist bei der (einzigen) staatlichen Entwicklungs-
bank, Bank Gospodarstwa Krajowego, ein staatlicher Garantiefonds fiir
die Landwirtschaft eingerichtet. Zustidndige Verwaltungsbehdrde fiir den
Garantiefonds ist das Ministerium fiir Landwirtschaft und Landliche Ent-
wicklung. Die Bank Gospodarstwa Krajowego dient hierbei als zentrale
Durchfiihrungsstelle. Uber den Garantiefonds werden den Geschiftsbanken
Riickzahlungsgarantien gewihrt, die auf Endkreditnehmerseite einen er-
leichterten Kreditzugang schaffen sollen, indem sie die bereits unter A. dar-
gestellten Besonderheiten des Agrarkredits durch die Schaffung alternativer
Sicherheiten ausgleichen. Die Riickzahlungsgarantien des Garantiefonds
orientieren sich an den Maflnahmen des Europdischen Landwirtschaftsfonds
fir die Entwicklung des ldndlichen Raumes (ELER)”. Sie konnen hochstens
80% der Kreditsumme absichern und fir Investitions-, Betriebsmittel- oder
Liquiditétssicherungsdarlehen beantragt werden. Wie bei Agrarkrediten
ublich, sind nicht nur landwirtschaftliche Betriebe, sondern auch damit
zusammenhéngende Unternehmen und Personen antragsberechtigt. Damit
existiert in Polen ein System staatlicher Férderung des Agrarkredits'®.

4. Zusammenfassende Schlussbetrachtung

Durch die staatliche Férderung des Agrarkredits, sei es durch die Schaf-
fung einer speziellen staatlichen Forderbank fiir die Landwirtschaft oder
durch Schaffung eines Garantiefonds fiir die Landwirtschaft, existiert in
Deutschland und in Polen fiir die landwirtschaftlichen Betriebe eine Mog-
lichkeit ihren Fremdkapitalbedarf trotz der strukturellen Besonderheiten der

% Siehe Verordnung (EU) Nr. 1305/2013 des Europdischen Parlaments und des Rates
vom 17.12.2013 tber die Forderung der ldndlichen Entwicklung durch den Européischen
Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des landlichen Raums (ELER) und zur Authebung
der Verordnung (EG) Nr. 1698/2005 (ABI. L 347/487 vom 20.12.2013), zuletzt gedndert
durch Delegierte Verordnung (EU) 2021/1017 der Kommission vom 15.4.2021 (ABI. L 224/1
vom 24.6.2021).

1% Die Informationen dieses Abschnitts entstammen den Websites des polnischen Mini-
steriums fiir Landwirtschaft und ldndliche Entwicklung (https://www.gov.pl/web/rolnictwo/
fundusz-gwarancji-rolnych, zuletzt aufgerufen am 3.1.2022) und der Bank Gospodarstwa
Krajowego (https://www.bgk.pl/male-i-srednie-przedsiebiorstwa/zabezpieczenie-finansowa-
nia/gwarancja-dla-sektora-rolnego/#c12730, zuletzt aufgerufen am 31.10.2022).
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Landwirtschaft und des Agrarkredits zu decken. Hierdurch wird ein Beitrag
zur Liquiditétssicherung und folglich zur Erhaltung der landwirtschaftlichen
Betriebe geleistet. Insbesondere vor dem Hintergrund der 6kologischen He-
rausforderungen, mit denen die Landwirtschaft konfrontiert ist, sowie der
Digitalisierung der Landwirtschaft ist nicht zu erwarten, dass der Fremd-
kapitalbedarf der Landwirtschaft sinkt. Insoweit kommen den Agrarkrediten
und ihrer staatlichen Forderung auch in Zukunft eine bedeutende Rolle zu.
Zugleich kann eine entsprechend ausgestaltete staatliche Agrarkreditforde-
rung eine Steuerungswirkung auf die Landwirtschaft entfalten.
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THE STATE BANK FOR THE DEVELOPMENT OF AGRICULTURE
ON THE EXAMPLE OF THE LANDWIRTSCHAFTLICHE
RENTENBANK IN GERMANY

Summary

This article looks at state banks for agricultural development in Germany and Poland.
While in Germany a special credit institution in the form of the Landwirtschaftliche Renten-
bank has been created, in Poland a guarantee fund has been established within the structures
of the state bank for development. The study has confirmed that state support extended in the
form of agricultural credit, whether through the creation of a special state bank supporting
and promoting agriculture or through the establishment of an agricultural guarantee fund,
enables agricultural enterprises in Germany and Poland to cover their credit needs, secure
liquidity and, consequently, maintain their business. However, especially in the context of
the environmental challenges and the digitalisation of agriculture, there is no sign that bor-
rowing needs of the agricultural sector will be declining, and therefore state support of
agricultural credit will continue to play an important role.

Keywords: agricultural credit, supporting banks, agricultural business promotion, German
law, state bank for agricultural development

BANCA NAZIONALE PER LO SVILUPPO DELL’AGRICOLTURA
SULL’ESEMPIO DELLA LANDWIRTSCHAFTLICHE
RENTENBANK IN GERMANIA

Riassunto

L’articolo discute delle banche statali per lo sviluppo dell’agricoltura presenti in Ger-
mania e Polonia. Mentre in Germania ¢ stato creato un istituto speciale di credito sotto
forma di Landwirtschaftliche Rentenbank, in Polonia ¢ stato istituito un fondo di garanzia
presso la banca generale statale per lo sviluppo. Nella parte conclusiva I’autrice afferma, tra
I’altro, che grazie allo Stato che sostiene i crediti agricoli, sia perché ¢ stata fondata un’ap-
posita banca statale per promuovere 1’agricoltura, sia attraverso un fondo di garanzia per
I’agricoltura, ¢ possibile far fronte a una richiesta di crediti da parte delle imprese agricole
nei due Paesi. Cio contribuisce a garantire la liquidita, e di conseguenza, a sostenere le im-
prese agricole. Nulla fa pensare che, soprattutto nel contesto delle sfide ecologiche e della
digitalizzazione nell’agricoltura, la richiesta possa diminuire. Al riguardo, i crediti agricoli
insieme al sostegno statale continueranno a svolgere un ruolo importante.

Parole chiave: credito agricolo, banche di sostegno, promozione dell’agricoltura, diritto
tedesco, banca statale per lo sviluppo agricolo
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1. Caracterizacion de la solucion
de los conflictos agrarios en Cuba

Desde una perspectiva historica, los cimientos del Derecho Agrario cu-
bano comienzan a gestarse desde la llegada de los espafioles a Cuba, toda
vez que las primeras normas promulgadas trataban acerca de la organizacion
elemental del sector agricola. No obstante, tanto la etapa colonial como la
republicana estuvo caracterizada, desde el punto de vista agrario, por re-
petidas crisis rurales, enajenacion y concentracion de la tierra, estructuras
deformadas e inequitativas de tenencia de la tierra, acompanadas de un clima
creciente de fraudes, violencias y desalojos, siendo victimas sobre todo los
pequenos propietarios, arrendatarios, aparceros y precaristas'.

La conflictividad agraria tuvo una insistente presencia dentro del pensa-
miento politico y juridico cubano del siglo XX?, pero lo cierto es que pese
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a todos los intentos de regulacion normativa del Derecho Agrario no se
concibid un mecanismo propio para la solucion de los litigios agrarios, por
lo que estos siguieron siendo de la competencia de los juzgados civiles. El
problema agrario en Cuba se desenvolvid bajo las condiciones de un régimen
colonial primero y neocolonial después y para su solucidon fue necesaria una
lucha de independencia de mas de un siglo, una revolucion politica y social
y una reforma agraria devenida revolucion agraria®.

Con el Triunfo de la Revolucion y la promulgacion de la primera Ley
de Reforma Agraria el 17 de mayo de 19594, es que se produce un cambio
radical en el sector agropecuario y forestal cubano y sus regulaciones juri-
dicas. Aqui es donde podemos marcar el resurgimiento del Derecho Agrario
cubano y especificamente el tratamiento al tema procesal de la materia.

Al respecto, la primera Ley de Reforma Agraria prevé la creacion de los
Tribunales de Tierra® para el conocimiento y solucion de los procesos judicia-
les que se generaran por la aplicacion de la ley, las relaciones contractuales
agricolas y la propiedad rastica en general. De esta manera la aplicacion de la
ley dispondria de una jurisdiccion propia, que quebraria la nocién de unidad
jurisdiccional e implicaria la creacion de un tribunal especializado agrario,
es decir, un modelo de justicia agraria con muy escasos antecedentes en ese
entonces en Latinoamérica y sin ningln precedente institucional en Cuba.

Ademas La Ley, por medio de su Disposicion Transitoria Segunda®,
prohibié que continuaran los juicios de desahucio u otros procedimientos

3 J. Valdés Paz, Procesos Agrarios en Cuba 1959-1995, La Habana 2005, p. 4.

4 Ley de Reforma Agraria de 17 de Mayo de 1959, publicada en Gaceta Oficial de la
Republica de Cuba, Edicion Extraordinaria, No.7, de 3 de junio de 1959.

5 Articulo 54: “Se crean los Tribunales de Tierra para el conocimiento y resolucion de
los procesos judiciales que genere la aplicacion de esta Ley y de los demas relacionados con
la contratacion agricola y la propiedad rastica en general. El Instituto Nacional de Reforma
Agraria formulara dentro del término de tres meses a partir de la promulgacion de esta Ley,
el proyecto de Ley Organica de dichos Tribunales”. Ley de Reforma Agraria de 17 de Mayo
de 1959, publicada en Gaceta Oficial de la Republica de Cuba, Edicion Extraordinaria, No. 7,
de 3 de junio de 1959.

¢ Disposicion Transitoria Segunda: “Los juicios de desahucio u otros procedimientos que
versen sobre desalojo de fincas rusticas, se suspenderan en el estado en que se encuentren,
inclusive si se hubiere dictado sentencia, comunicandolo al Instituto Nacional de Reforma
Agraria por las autoridades judiciales que conozcan de los procedimientos, en tanto se decida
sobre los derechos que esta Ley reconoce a los ocupantes. Una vez justificado en los proce-
dimientos los derechos reconocidos a favor de los demandados u ocupantes, la autoridad que
conozca del procedimiento mandara a archivar las actuaciones sin mas tramite. En el caso de
que por el Instituto se comunicara que los demandados u ocupantes no estan amparados por
los beneficios de esta Ley, se continuaran los tramites suspendidos conforme a la Ley”. Ley
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sobre desalojo que estuvieran siendo conocidos por los tribunales ordinarios.
Asimismo, establecié en su Disposicion Transitoria Cuarta que en tanto se
organizaran los Tribunales de Tierra continuarian conociendo de los procesos
que a los mismos se asignan, los tribunales ordinarios’.

El establecimiento de los Tribunales de Tierra qued6 a cargo del Instituto
Nacional de Reforma Agraria, el cual fue creado también por la primera
Ley de Reforma Agraria como entidad autonoma y con personalidad ju-
ridica propia para la aplicacion y ejecucion de la Ley®. Sin embargo, los
tribunales nunca fueron creados, debido a condiciones fundamentalmente
politicas, relacionadas con el tiempo y la agilidad que requeria el gobierno
revolucionario para responder a los campesinos, que se les habia prometi-
do desde el Moncada la tierra que trabajaban. Factores que no permitieron
organizar el sistema judicial agrario, con érganos y principios propios que
para ser efectivo tardaria el tiempo que no se tenia.

Lo que demandaban las necesidades era un mecanismo agil para ejecutar
la Ley de Reforma Agraria, determinando las tierras afectables y haciendo
efectivo el derecho de los beneficiarios a recibir la propiedad de la tierra.
Ese mecanismo autéonomo fue en la practica el propio Instituto Nacional de
Reforma Agraria, que tuvo entre sus facultades y funciones la de tramitar
y decidir las solicitudes o promociones que se dirigieren en relacion con
la colonizacién, dotacion, distribucion, régimen y demas aspectos de la
reforma agraria.

De esta manera el Instituto Nacional de Reforma Agraria fue el compe-
tente para conocer de los procesos de expropiacion forzosa de fincas rtsticas
y todo lo concerniente al uso y tenencia de las tierras agropecuarias y fores-
tales, resolviendo los tribunales civiles lo referente a las transmisiones he-
reditarias y liquidacién matrimonial de bienes agropecuarios. En la practica
judicial, el tiempo en que ejercié el Instituto Nacional de Reforma Agraria,
los tribunales civiles mantuvieran un ambito de competencia relativamente
amplio en materia agraria, pero lo que ocurria con mayor frecuencia era que
la tierra de propiedad individual, una vez fallecido el agricultor pequefio

de Reforma Agraria de 17 de Mayo de 1959, publicada en Gaceta Oficial de la Republica de
Cuba, Edicion Extraordinaria, No. 7, de 3 de junio de 1959.

" Disposicion Transitoria Cuarta: “En tanto no se organicen los Tribunales de Tierra
a que se refiere el Articulo 54 de esta Ley, continuaran conociendo de los procesos que a los
mismos se asignan los Tribunales ordinarios”. Ley de Reforma Agraria de 17 de Mayo de
1959, publicada en Gaceta Oficial de la Republica de Cuba, Edicion Extraordinaria, No. 7,
de 3 de junio de 1959.

8 Articulos 48-52 de la Ley de Reforma Agraria de 17 de Mayo de 1959, publicada en
Gaceta Oficial de la Republica de Cuba, Edicion Extraordinaria, No. 7, de 3 de junio de 1959.
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se traspasara a sus presuntos herederos, sin que los implicados interesaran
los tramites legales.

En virtud de la Ley No. 1323 de 30 de noviembre de 1976, Ley de la
Organizacion de la Administracion Central del Estado’, se extingue el Ins-
tituto Nacional de Reforma Agraria, siendo su sucesor el Ministerio de la
Agricultura, el cual tendria la competencia para resolver los conflictos en
materia agraria. Sin embargo, no es hasta 1981 que se dispone mediante los
Acuerdos No. 147 y 160 del Consejo de Gobierno del Tribunal Supremo
Popular, dar cuenta al Ministerio de la Agricultura, de los procesos referidos
a fincas rusticas o bienes de produccion agropecuaria, a los efectos de ejercer
los derechos que al respecto se estimara, asistido en cumplimiento de lo
establecido en ultimo parrafo del articulo 555 de la Ley de Procedimiento
Civil, Administrativo y Laboral'®, ya que estos tramites no se realizaban
por las instancias judiciales correspondientes. Mas tarde por el Decreto-Ley
No. 67 de 19 de abril de 1983}, se derogd la Ley No. 1323 de 1976 y se rati-
fico la existencia del Ministerio de la Agricultura'.

Es en esta etapa donde comienza a regularse lo relativo a la herencia de la
tierra y los bienes agropecuarios, a través del Decreto-Ley No. 63 del 30 de
diciembre de 1982'3, complementario del articulo 24 de la Constitucion de
1976'. Este Decreto-Ley no realiza una clara sustraccion del conocimiento
de los tribunales acerca de estos tramites, transfiriéndolos por completo a la
competencia del Ministerio de la Agricultura, sino que, siguié compartiendo

 Ley No. 1323 “Ley de la Organizacion de la Administracion Central del Estado”, de
30 de noviembre de 1976, publicada en Gaceta Oficial de la Republica de Cuba de fecha
10 de diciembre de 1976.

1" Ley No. 7 “Ley de procedimiento civil, administrativo y laboral” de 19 de agosto de
1977, publicada en la Gaceta Oficial de 20 de agosto de 1977.

' Decreto-Ley No. 67 de 19 de abril de 1983 “De Organizacion de la Administracion
Central del Estado”, publicado en Gaceta Oficial Ordinaria de 19 de abril de 1983.

12 R. Pavo Acosta, Mecanismos y Procedimientos de solucion de las reclamaciones y con-
Aictos agrarios en Cuba (tesis en opcion al grado cientifico de Doctor en Ciencias Juridicas),
Santiago de Cuba 1999.

13 Decreto-Ley No. 63 de 30 de diciembre de 1982, “Sobre la Herencia de la Tierra, pro-
piedad de los Agricultores pequefios”, Gaceta Ordinaria Especial, de 30 de diciembre de 1982.

14 Articulo 24: “El Estado reconoce el derecho de herencia sobre la vivienda de dominio
propio y demas bienes de propiedad personal. La tierra y los demas bienes vinculados a la
produccién que integran la propiedad de los agricultores pequefios son heredables y s6lo
se adjudican a aquellos herederos que trabajan la tierra, salvo las excepciones y segun el
procedimiento que establece la ley. La ley fija los casos, las condiciones y la forma en que
los bienes de propiedad cooperativa podran ser heredables”. Constitucion de la Reptiblica de
Cuba de 1976, publicada en Gaceta Oficial Extraordinaria No. 7, de 1ro de agosto de 1992.
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la competencia al disponer la necesidad del tramite judicial de declaratoria
de herederos y que luego los interesados realizaran los tramites del proce-
dimiento de adjudicacion por via administrativa ante los funcionarios de las
Delegaciones Territoriales del Ministerio de la Agricultura.

Poco después, en 1984, se promulg6 la Ley No. 50 “De las Notarias
Estatales™'®, en virtud de la cual a los notarios se les transfiere la facultad
de resolver los expedientes de declaratoria de herederos, de tal manera que
comunmente los presuntos herederos de un pequeno agricultor fallecido
tenian que realizar tramites primeramente en las notarias y luego ante las
dependencias del Ministerio de la Agricultura.

A partir de los afios 90 se manifiesta una transformacion en la organi-
zacion estatal agricola en Cuba, la que tiene lugar por la caida del campo
socialista y el recrudecimiento del bloqueo economico de Estados Unidos,
lo que afect6 sustancialmente la actividad productiva en el pais, sufriendo
el sector agropecuario contraccion de sus actividades como consecuencia de
un masivo desabastecimiento de energéticos, insumos técnicos, repuestos,
alimentos, entre otros'®. Por supuesto que las transformaciones impactaron
al régimen de uso y posesion de la tierra, por lo que se promulga el vigente
Decreto-Ley 125 de 1991", el cual constituye un texto legal fundamental
en el Derecho Agrario de las tltimas décadas, demostrando la solidez al-
canzada en su desarrollo y los cambios positivos que introdujo en relacion
con la legislacion que deroga.

En materia de solucion de conflictos agrarios con el Decreto-Ley No. 125
de 1991 y su Reglamento la Resolucion No. 24/1991'® del Ministro de la
Agricultura, las facultades para la solucion de los conflictos agrarios recaen
exclusivamente sobre el Ministerio de la Agricultura, de modo que el co-
nocimiento se agota en la via administrativa, suprimiendo la necesidad de
intervencion judicial o notarial. Es decir, se estableci6 el modelo de justicia
administrativa especial agraria, limitando la competencia al Ministerio de

15 Ley No. 50 “De las Notarias Estatales” de 28 de diciembre de 1984, en: Compilacion
de Derecho Notarial, La Habana 2007.

16 J. Carranza, Cuba: Los retos de la Economia, “Cuadernos de Nuestra América” 1992,
no 19, pp. 159-160.

17" Decreto-Ley No. 125 del Consejo de Estado, “Régimen de posesion, propiedad y heren-
cia de la tierra y bienes agropecuarios”, de 30 de enero de 1991, en: M. McCormack Bequer,
M.A. Balber Pérez, Seleccion legislativa de Derecho Agrario Cubano, La Habana 2006.

18 Resolucién No. 24 “Reglamento del régimen de posesion, propiedad y herencia de
la tierra y bienes agropecuarios”, de 19 de marzo de 1991, del Ministro de la Agricultura,
publicada en Gaceta Oficial Ordinaria No. 10, de 8 de abril de 1991.
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la Agricultura y rige el principio de oficiosidad que los faculta a dirigir
e impulsar de oficio la tramitacion del proceso sin intervencion de las partes.

De igual manera es importante caracterizar las politicas de entrega de
tierras estatales ociosas en usufructo implementadas en el pais desde la dé-
cada de los noventa, toda vez que resulta un procedimiento administrativo
agrario que ha generado niveles de conflictividad. En el afio 2008 fueron
promulgados el Decreto-Ley No. 259 “Sobre la entrega de tierras ociosas
en usufructo”” y su Reglamento el Decreto No. 282%, derogados por el
Decreto-Ley No. 300 y su Reglamento el Decreto No. 304%!' y las demas
normas que instrumentaron la politica para la consolidacion del proceso de
entrega de tierras en usufructo.

En agosto de 2018 se aprueba una nueva modificacién a la politica de
entrega tierras, como parte de la implementacion de los Lineamientos del
Partido y la Revolucion®® y se promulga el vigente Decreto-Ley No. 358
de 9 de abril de 2018 y su Reglamento el Decreto No. 350 de 29 de junio
de 2018%, que ha traido como impacto un aumento de las producciones en
todos los renglones productivos e igualmente un aumento de la conflictividad
en materia agraria. Esta normativa vigente en materia de entrega de tierras
en usufructo establece el procedimiento para la entrega de tierras y prevé
el Recurso de Apelacion contra lo resuelto por el Delegado o Director Mu-
nicipal o Provincial de la Agricultura y de igual manera el Procedimiento
de revision ante el Ministro de la Agricultura, segun corresponda en cada
caso. Esto genera reclamaciones de las partes por quebrantamientos de forma
en cuanto al procedimiento establecido, asi como por cuestiones de fondo

1 Decreto-Ley No. 259 “Sobre la entrega de tierras ociosas en usufructo” de fecha 10 de
julio de 2008, publicado en Gaceta Oficial Extraordinaria No. 24, de 11 de julio de 2008.

20 Decreto No. 282 “Reglamento para la implementacion de la entrega de tierras ociosas
en usufructo”, de fecha 27 de agosto de 2008, publicado en Gaceta Oficial Extraordinaria
No. 30, de 29 de agosto de 2008.

2l Decreto-Ley No. 300 “Sobre la entrega de tierras estatales ociosas en usufructo” de
fecha 20 de septiembre de 2012 y Decreto No. 304 “Reglamento del Decreto-Ley 300 sobre
la entrega de tierras ociosas en usufructo” de fecha 25 de septiembre de 2012, publicados en
la Gaceta Oficial Ordinaria No. 45, de 22 de octubre de 2012.

22 Lineamientos de la Politica Economica y Social del Partido y la Revolucién para
el Periodo 2016-2021, capitulo VII Politica Agroindustrial, lineamientos 150-179, http://
www.granma.cu/file/pdf/gaceta/Lineamientos%202016-021%20Versi%C3%B3n%20Final.
pdf [consultado: 28.01.2021].

2 Decreto-Ley No. 358 “Sobre la entrega de tierras estatales ociosas en usufructo” y su
Reglamento el Decreto No. 350, publicados en Gaceta Oficial Extraordinaria No. 39, de 7 de
agosto de 2018.
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en cuanto al cumplimiento de los requisitos por parte de los solicitantes de
tierras.

El Ministerio de la Agricultura de la Reptiblica de Cuba tiene la mision
de proponer y, una vez aprobada, dirigir, ejecutar y controlar la politica
del Estado y Gobierno sobre el uso, tenencia y explotacion sostenible de
la superficie agricola del pais, propiedad de todo el pueblo, colectiva e in-
dividual; la produccion agropecuaria y forestal para la satisfaccion de las
necesidades alimentarias de la poblacion, la industria y la exportacion*. El
Acuerdo No. 7738 de 2015, del Comité Ejecutivo del Consejo de Ministros®,
aprueba las funciones especificas del Ministerio de la Agricultura, entre las
que se encuentra: ejecutar el registro de la propiedad y posesion de la tierra,
tractores y maquinas agricolas autopropulsadas, controlando el fondo de
tierra agricola del pais y la jurisdiccion sobre la misma de acuerdo con lo
previsto en la legislacion vigente.

Desde esa perspectiva, se evidencia que el Ministerio de la Agricultu-
ra constituye en si mismo una jurisdiccion gubernativa especial®® para la
decision de los asuntos que surjan con motivo del uso y explotacion de
la tierra y de los bienes agrarios, asi como del proceso de produccion del
agro e incluso la conservacion y mejoramiento del medio. El procedimien-
to administrativo agrario cubano tiene caracteristicas que logran ubicarlo
como una especialidad autonoma frente a otras disciplinas normativas del
ordenamiento juridico.

Los procedimientos agrarios desarrollados ante las dependencias del
Ministerio de la Agricultura se caracterizan por la escritura, por lo que no
contamos con los principios derivados de la oralidad, como la inmediacion,
la concentracion y la publicidad. Por lo general en ellos se pueden apreciar
tres etapas las cuales son?’:

1. Formulacién de la solicitud.

2. Conformacioén del expediente y practica de las pruebas y demas di-
ligencias.

3. Resolucioén del asunto.

2+ Articulo tnico del Decreto-Ley No. 29 “De la Mision del Ministerio de la Agricultura”
de 5 de mayo de 2015, publicado en Gaceta Oficial Extraordinaria No. 20, de 4 de junio de
2015.

2 Acuerdo 7738 de fecha 28 de mayo de 2015, del Comité Ejecutivo del Consejo de
Ministros, https://www.minag.gob.cu [consultado: 12.02.2021].

2 M. Velazco Mugarra, Teoria del Proceso Agrario. Tendencias actuales, en: Temas de
Derecho Agrario Cubano, t. 1, La Habana 2007, pp. 529-530.

27 R. Pavo Acosta, Jurisdiccion y procesos agrarios: Los desafios de la justicia agraria
en Cuba, Espaiia 2012, p. 495.
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Los procedimientos normalmente son decididos en primera instancia,
por los Delegados Provinciales, y en segunda, por el Ministro de la Agri-
cultura®®. Con excepcion de los procedimientos de entrega de tierras esta-
tales ociosas en usufructo donde es competente para resolver, en primera
instancia, el Delegado Municipal de la Agricultura y los procedimientos en
los que la decision del conflicto en primera y Unica instancia se desarrolla
ante el Ministro®.

En la instancia municipal, a los Delegados de la Agricultura no le esta
atribuida competencia en la solucion de las reclamaciones y conflictos
agrarios, sino que su funcion en estos aspectos es mas bien de tramitacion®,
con excepcion de los procedimientos de entrega de tierras estatales ociosas
en usufructo, como ya mencionamos. Justamente una de las perspectivas
en el desarrollo de los mecanismos de solucion de conflictos agrarios en el
pais, seria la de otorgarle competencia a las Delegaciones Municipales de
la Agricultura para conocer de procedimientos agrarios, incluso en algunos
casos como Unica instancia en sede administrativa.

Corresponde a los Delegados Provinciales de la Agricultura resolver la
mayor parte de los conflictos que se suscitan en materia agraria, como parte
del resto de sus funciones administrativas. Lo anterior mediante el funcio-
namiento de los departamentos de Control de la Tierra y Juridico, asi como
con la asesoria de la Comision de Asuntos Agrarios y de la Masa Ganadera
y constituyen procedimientos dilatados.

Sin embargo, no podemos dejar de sefialar que en los tltimos afios el
Ministerio de la Agricultura se ha adentrado en la modificacion y emision de
nuevas normas juridicas con la finalidad de suplir la ausencia total o parcial
de regulaciones procesales. En este sentido podemos citar la aprobacion de la
Resolucion 170 de 17 de marzo de 2017 “Reglamento de los Procedimiento
Administrativos Agrarios”, dictada por el Ministro de la Agricultura con el
fin de organizar los procedimientos administrativos agrarios a cargo de la
Direccion de Suelos y Control de la Tierra del Ministerio de la Agricultura,
con exclusion del procedimiento de otorgamiento y extincion de los con-

2 R. Pavo Acosta, Mecanismos y Procedimientos..., p. 78.

» Articulo 32 del Decreto Ley No. 125 de 1991: “El Ministro de la Agricultura, oido el
parecer del Presidente de la Asociacion Nacional de Agricultores Pequeifios, y del Ministro
del Aztcar cuando proceda, podra resolver que a una persona que no haya reunido todos los
requisitos establecidos para la adjudicacion de una tierra le sean reconocidos los derechos
sobre ésta”.

30 Resolucion No. 170 “Reglamento de los Procedimientos Administrativos Agrarios”,
del Ministro de la Agricultura, publicada en Gaceta Oficial Ordinaria No. 20, de 28 de julio
de 2017.
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tratos de usufructo para la entrega de tierras estatales y de la trasmision de
las tierras de los agricultores pequenos que emigren del territorio nacional,
asuntos que cuentan con una legislacion especial, asi como la funcion re-
gistral sobre tierras y tractores que dadas sus caracteristicas no debe tratarse
como procedimiento o tramite agrario.

Una cuestion novedosa regulada en la Resolucion No. 170 del 2017,
con trascendencia al objeto de estudio de la presente investigacion, resulta
la apertura al principio de oralidad en los procedimientos agrarios, estando
facultada la autoridad administrativa competente para resolver los mismos a,
en cualquier estado del proceso, hacer comparecer a las partes para interro-
garlas sobre los hechos del litigio, u ordenar la inspeccion de las cuestiones
que fueron objeto del mismo y de los documentos que tengan relacion con el
pleito, siempre que ello sea necesario para el conocimiento de los hechos®'.
Lamentablemente, en la revision documental realizada durante el afio 2020
de los expedientes radicados en el Ministerio de la Agricultura relacionados
con procedimientos agrarios no se constato la aplicacion de esta facultad
por parte de las instancias competentes®.

La mayoria de las reclamaciones y conflictos agrarios que resuelve el
Ministerio de la Agricultura y sus delegaciones comprende, en sus distintas
instancias, asuntos como: la declaracion de herederos, particion, adjudica-
cion de herencia y liquidacion de la comunidad de bienes; reivindicacion
de tierras; declaracion de utilidad publica o interés social sobre una unidad
de produccion agropecuaria; declaracion de ocupantes ilegales; actos dis-
crecionales; declaracion de oficio de las infracciones de las obligaciones
agrarias; ineficacia juridica de los actos agrarios; division y permutas de
fincas; expedientes de pensiones; controversias sugeridas respecto a la ad-
ministracion de tierra, las reclamaciones por inconformidades con la apli-
cacion de la legislacion agraria; también las referidas a las modificaciones
registrales y al funcionamiento en general del Registro de la Tenencia de
la Tierra; las reclamaciones sobre usufructo; asi como las reclamaciones
referentes a expropiaciones forzosas y al procedimiento confiscatorio por
hechos relacionados con las drogas, actos de corrupcién u otros compar-

31 Articulo 5 de la Resolucion No. 170 “Reglamento de los Procedimientos Administrati-
vos Agrarios”, del Ministro de la Agricultura, publicada en Gaceta Oficial Ordinaria No. 20,
de 28 de julio de 2017.

32 De los 356 expedientes radicados en el 2020 en la Direccion de Suelos y Control de
la Tierra del 6rgano central del Ministerio de la Agricultura no se constaté en ninguno de
los procedimientos agrarios tramitados que se haya efectuado comparecencia con las partes.
Vid. Anexo 3.
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timientos ilicitos, entre otras cuestiones agrarias establecidas en el citado
régimen legal®.

Restan aun asuntos agrarios que han seguido siendo conocidos por los
tribunales ordinarios, tales son los casos de liquidaciones de condominio
y comunidad matrimonial de bienes recaidos en fincas y otros bienes agro-
pecuarios, servidumbres rusticas, conflictos sobre reivindicaciones de reses,
indemnizaciones sobre seguros y otros. Ademas, existen un grupo de recla-
maciones de caracter econémico que se resuelven en la via judicial, como
las demandas de expropiacion forzosa de la tierra y demas bienes agrope-
cuarios solo en cuanto a la inconformidad del expropiado con la cuantia de
la indemnizacion fijada, y las reclamaciones surgidas por incumplimientos
de los contratos econémicos concertados entre los productores agrarios y de
estos con terceros.

2. Analisis critico del mecanismo administrativo
aplicado para la solucion de conflictos agrarios en Cuba

El modelo de justicia agraria existente en Cuba constituye un mecanis-
mo administrativo y unipersonal, teniendo en cuenta que son los propios
Delegados de la Agricultura y el Ministro de la Agricultura los que emiten
las resoluciones resolviendo las reclamaciones y conflictos agrarios. Entre
las limitaciones del referido modelo administrativo, de forma general, po-
demos mencionar:

1. La inexistencia de un procedimiento agrario comun, sino todo un
conjunto extenso y diverso de los mismos, que recaen en la competencia
del Ministerio de la Agricultura y no permite la plena materializacion de los
derechos agrarios al reducir su tramitacion a la via administrativa, privando
a los ciudadanos de la necesaria imparcialidad y especialidad propia de la
via judicial, limitando el derecho a la defensa de los sujetos agrarios®.

2. La abundancia normativa que compone el régimen juridico de los
procedimientos agrarios®.

33 M. Velazco Mugarra, Propuesta al legislador, Premio del Concurso Anual de la Or-
ganizacion Nacional de Bufetes Colectivos, vLex, Cuba 1998, p. 11.

3* Al menos de esta forma queda previsto en la legislacion agraria vigente que establece
la imposibilidad de acudir a la via judicial contra lo resuelto por el Ministro de la Agricul-
tura en materia de procedimientos administrativos agrarios. Cuestion esta que modifica la
Constitucion de la Republica que apertura la anhelada revision judicial de las decisiones
administrativas también en materia agraria.

35 Decreto-Ley No. 125 “Régimen de posesion, propiedad y herencia de la tierra y bienes
agropecuarios”, de 30 de enero de 1991; Resolucion No. 24 “Reglamento del régimen de
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3. Rige el principio de oficiosidad, que faculta al Ministro de la Agri-
cultura y sus Delegados Provinciales y Municipales a dirigir e impulsar de
oficio la tramitacion del proceso sin intervencion de las partes, y muchas
veces quebrantandose el debido procedimiento.

4. Existen lagunas dentro del régimen de los procedimientos, algunos
presentan un mayor grado de completamiento en su regulacion, como es el
caso de la herencia de tierras y bienes agropecuarios del agricultor pequefio
fallecido y la entrega de tierras estatales ociosas en usufructo y otros que
poseen dispersion como las desafectaciones o liberaciones de areas agrope-
cuarias, la liquidacion de la comunidad matrimonial de bienes, y algunos no
estan previstos en la legislacion agraria ni en la civil como las limitaciones
de relaciones de vecindad entre fincas rusticas.

5. El reiterado incumplimiento por la administracion agraria de los
términos establecidos en la legislacion vigente™. Aunque a partir de la pro-
mulgacion de la Resolucion No. 170 de 2017 del Ministro de la Agricultura
podemos percatarnos de un impacto positivo en cuanto a las reducciones de
los tiempos promedio de tramitacion de estos expedientes y se sefiala que
el mayor problema radica en las instancias provinciales y municipales, pero
aun existen violaciones de los términos establecidos.”’

6. Los tramites de conformacion del expediente, practica de las pruebas
y demas diligencias que conforman los procedimientos agrarios, no poseen
la calidad requerida ni cumplen con lo establecido en la legislacion agraria,
lo que conlleva a constantes devoluciones entre todas las instancias, lo que
afecta el tiempo de tramitacion y la resolucion justa del asunto.

posesion, propiedad y herencia de la tierra y bienes agropecuarios”, de 19 de marzo de 1991,
del Ministro de la Agricultura; Decreto-Ley No. 358 “Sobre la entrega de tierras estatales
ociosas en usufructo” y su Reglamento el Decreto No. 350; Resolucion No. 170 “Reglamento
de los Procedimientos Administrativos Agrarios”, del Ministro de la Agricultura.

3¢ Por ejemplo, los términos establecidos para resolver un recurso de apelacion transitan
desde su interposicion hasta su solucion en aproximadamente 95 dias. Sin embargo, en la
practica, estos términos se violan, siendo el tiempo promedio de tramitacion de estos recursos
en materia de herencia de 1 afo y 7 meses.

37 En el afio 2009 el tiempo promedio de tramitacion de un recurso de apelacion y pro-
cedimiento de revision en materia de herencia desde su interposicion hasta su solucion por
el Ministro de la Agricultura resultaba de 3 afios y 5 meses [vid. M. Cruz Legdn, Derecho
Procesal Agrario: Modernizacion de los mecanismos y procedimientos de solucion de los
conflictos agrarios en Cuba (trabajo de Diploma), La Habana 2010, consultado en formato
digital, p. 192]. En el afio 2018 la cantidad de resoluciones del Ministro de la Agricultura que
resuelven recursos de apelacion y procedimientos de revision se quintuplica, y el promedio de
tramitacion desde su interposicion hasta su solucion por el Ministro de la Agricultura resulta
de 1 afio y 7 meses a 2 afos. Los valores muestran una discreta disminucion de los términos.
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7. Se prevé la aplicacion de las nulidades por parte de la administracion,
contrario a lo dispuesto en la legislacion civil y procesal vigente®®.

8. La utilizacion como sancion de la expropiacion forzosa y la imposibi-
lidad de impugnar la utilidad y necesidad publica y social de la expropiacion
de bienes a los agricultores pequefios, que acarrea la inobservancia del
derecho a la tutela judicial efectiva®.

9. Ausencia de procedimientos para la trasmision de las tierras y bienes
agropecuarios propiedad de los campesinos que emigraron del territorio
nacional; asi como para el tratamiento a propietarios o usufructuarios con
interés de viajar por asuntos particulares al exterior.

10. En cuanto a las decisiones de los recursos de apelacion y procedimien-
tos de revision interpuestos por las partes ante el Ministro de la Agricultura,
no se admiten en muchos casos y son bajos los niveles de acogida de las
reclamaciones interpuestas.

11. El mecanismo administrativo prevé el conocimiento de los asuntos
agrarios en diferentes instancias, lo que provoca que, en muchos casos, sin
motivo justificado, se elevan una y otra vez reclamaciones ante cualquiera
de estas instancias, lo que determina innumerables investigaciones, tramites
multiples y repetidos, con total incertidumbre para la parte favorecida con
el fallo de la resolucion firme.

3% Entre los afios 2013-2018 se observa un incremento en la declaracion por parte de la
administracion de la nulidad sustantiva y procesal de sus actos propios y atn en el afio 2020
se tramitaron 5 de estos procedimientos.

% La deformacion de la esencia de esta institucion puede encontrarse en primera instancia
en el articulo 152.1.2 del Codigo civil cubano, norma que le da a la institucion un sentido total-
mente diferente al que la normativa constitucional ofrece al establecer que: “Los agricultores
pequeiios estan obligados a mantener, explotar y utilizar adecuadamente la tierra y sus demas
bienes relacionados con la produccion agropecuaria y forestal. El incumplimiento sin causa
justificada de lo dispuesto en el apartado anterior puede dar lugar a la expropiacion de los
bienes”. El Decreto Ley No. 125/1991 establece en su articulo 9 las bases para la declaracion
de la utilidad publica o el interés social para la expropiacion forzosa de finca rustica en Cuba,
que no son mas que las infracciones que comete el pequefio agricultor en su obligacion de
explotar las tierras de su propiedad o que posee en usufructo conforme a las regulaciones
sobre la posesion, uso y aprovechamiento de la tierra establecidas por el Ministerio de la
Agricultura, en interés del desarrollo econdmico y social del pais. El articulo 10 establece la
imposibilidad de impugnar la decisiéon de expropiacion por via administrativa y de hacerlo
en la via judicial en lo que se refiere a la utilidad y necesitada del acto. Es inadecuado a todas
luces que se estipule como sancion administrativa una institucion juridica que, a pesar de ser
lesiva a los derechos e intereses patrimoniales de los ciudadanos, no posee una naturaleza
sancionadora y por tanto no busca la represion de conductas contrarias al ordenamiento juri-
dico. Vid. M. Sanchez Moroén, Derecho Administrativo. Parte General, Madrid 2005, p. 666.
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12. Los tramites regulados en la legislacion agraria vigente en ningin
caso contemplan la intervencion notarial ni la judicial, aun cuando en es-
tos se declaran, modifican, constituyen y/o extinguen derechos personales
y patrimoniales.

13. El Ministerio de la Agricultura, en algunos procedimientos adminis-
trativos agrarios realiza una funcion jurisdiccional de imparticion de justicia,
correspondiente a los tribunales populares.

En el orden sustantivo la legislacion agraria vigente también estd marcada
por limitaciones que inciden en el orden procesal como son:

1. Desactualizacion y dispersion de la normativa agraria vigente.

2. Ausencia de regulacion de los principios del Derecho Agrario cubano.

3. Desactualizacidon de los conceptos de tierras agropecuarias y forestales,
bienes agropecuarios, campesinos y otros.

4. No inscripcion de las fincas risticas en el Registro de la Propiedad.

5. Excesivos limites para realizar compraventas, permutas, donaciones
y otros actos de trasmision de la propiedad sobre la tierra y bienes agro-
pecuarios.

6. Regulaciones dispersas sobre la desafectacion de tierras agropecuarias
y forestales y el tratamiento a los arrendatarios de tierras a su fallecimiento.

7. Las regulaciones sobre el derecho a la herencia y los requisitos para
heredar en materia agraria que no se ajustan a la politica actual del agro
encaminada a distribuir las tierras del fondo estatal para su mejor explota-
cioén y aprovechamiento.

8. La prohibicion de testar sobre la tierra, contrario a la legislacion civil
vigente que avala el derecho de toda persona natural a disponer de sus bienes
para después de su muerte, sin mas restriccion que la de considerar a los
herederos especialmente protegidos.

Todo lo anterior demuestra la necesidad de buscar soluciones que
contribuyan a resolver de manera expedita los problemas que surgen en
la aplicacion de las normas agrarias. Es facil apreciar la urgencia del re-
ordenamiento en el plano conceptual y politico de esta especialidad. Los
procedimientos administrativos previstos para la resolucion de los asuntos
agrarios no son los mas eficaces, porque la esencia tan sensible propia de
la materia agraria, requiere de mecanismos agiles y efectivos, que causen
el menor dafo posible a los intervinientes®.

40 Vid. Anexo 2 Tabla 1y 3, sobre la opinion de los entrevistados en cuanto a las defi-
ciencias del mecanismo administrativo de solucion de conflictos agrarios.
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3. La modernizacion de la justicia agraria en Cuba
a la luz de la nueva Constitucion de la Republica

La Constitucion de la Republica de Cuba vigente establece, dentro de
los fines esenciales del Estado, garantizar la igualdad efectiva en el disfrute
y ejercicio de los derechos, y en el cumplimiento de los deberes consagrados
en la Constitucion y las leyes*'. En materia agraria, el nuevo texto constitu-
cional impone importantes cambios y retos tanto para la actualizacion del
ordenamiento juridico vigente, como en los temas de la jurisdiccion agraria.

En relacion con las limitaciones en el orden sustantivo de la legislacion
agraria vigente sefialadas en el acépite anterior, especificamente la rela-
cionada con las conceptualizaciones de los sujetos del Derecho Agrario,
es importante sefialar que en la nueva Carta Magna no se hace alusion al
término agricultor pequefio, utilizado en el anterior texto constitucional y en
la legislacion agraria vigente. En el preambulo de la nueva Constitucion
se hace alusion al término campesino y se observa que se eliminé la pro-
piedad que se identificaba expresamente con el nombre del sujeto agrario,
digase “propiedad de los agricultores pequefios”, la cual se regula como
propiedad privada. De manera que consideramos que el espiritu del legis-
lador constitucional es sustituir el vocablo en la legislacion especial por el
de campesino, cambio que resulta acertado en consonancia con el derecho
internacional, teniendo en cuenta que Cuba es signataria de la Declaracion
sobre los derechos de los campesinos y de otras personas que trabajan en
las zonas rurales*.

De igual manera sucede con las limitaciones relacionadas con los ex-
cesivos limites para realizar compraventas, permutas, donaciones y otros
actos de trasmision de la propiedad sobre la tierra y bienes agropecuarios,
que encuentra hoy un respaldo diferente en la Carta Magna* que regula

4 Articulo 15 inciso d) de la Constitucion de la Republica proclamada el 10 de abril de
2019, publicada en Gaceta Oficial Extraordinaria No. 5, de 10 de abril de 2019.

4 Declaracion sobre los derechos de los campesinos y de otras personas que trabajan
en las zonas rurales, aprobada el 29 de septiembre de 2018, Con una votacion de 33 paises
a favor, 3 en contra y 11 abstenciones, http://agriculturafamiliar.co/adoptado-oficialmente-
-la-declaracion-de-los-derechos-de-los-campesinos-por-parte-del-consejo-de-derechos-hu-
manos-de-la-onu/ [consultada: 10.05.2021].

4 Articulo 29: “La propiedad privada sobre la tierra se regula por un régimen especial.
Se prohibe el arrendamiento, la aparceria y los préstamos hipotecarios a particulares. La
compraventa u otra trasmision onerosa de este bien solo podra realizarse previo cumplimiento
de los requisitos que establece la ley y sin perjuicio del derecho preferente del Estado a su
adquisicion mediante el pago de su justo precio. Los actos traslativos de dominio no onerosos
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la propiedad privada sobre la tierra y se refiere a los actos traslativos del
dominio de este bien, onerosos y gratuitos, que se estableceran en la ley
especial. Estas regulaciones obligan a realizar pronunciamientos en las
nuevas leyes agrarias sobre estos actos, que en su mayoria no se realizan
o se prohiben en la legislacion vigente, siendo derecho a defender para los
campesinos cubanos la no existencia de limites considerables en el ejercicio
de su derecho de propiedad.

Otro aspecto innovador del nuevo texto constitucional, relevante para la
justiciabilidad de derechos en materia agraria, resulta la regulacion constitu-
cional del derecho a la alimentacion y la garantia del Estado de fortalecer la
seguridad alimentaria*. Esta formulacion obliga a modificar concepciones
en la solucidn de procedimientos administrativos agrarios que en la actuali-
dad privan del derecho a la herencia a menores, discapacitados e incapaces,
traspasan tierras y bienes agropecuarios al patrimonio del Estado por no
cumplimiento de requisitos establecidos para heredarlos, extinciones de
usufructos, confiscaciones y expropiaciones forzosas de la tierra y bienes
agropecuarios, que vulneran el derecho humano a la alimentacién que poseen
los reclamantes y sus familias.

En cuanto al debido proceso se regula, en el articulo 94 de la nueva Carta
Magna, la garantia de toda persona, de disfrutar de un debido proceso, tanto
en el ambito judicial como en el administrativo y, en consecuencia, gozar de
los derechos siguientes: a) disfrutar de igualdad de oportunidades en todos
los procesos en que interviene como parte; b) recibir asistencia juridica para
ejercer sus derechos en todos los procesos en que interviene; c) aportar los
medios de prueba pertinentes y solicitar la exclusion de aquellos que hayan
sido obtenidos violando lo establecido; d) acceder a un tribunal competente,
independiente e imparcial, en los casos que corresponda; €) no ser privada
de sus derechos sino por resolucion fundada de autoridad competente o sen-
tencia firme de tribunal; f) interponer los recursos o procedimientos perti-
nentes contra las resoluciones judiciales o administrativas que correspondan;
g) tener un proceso sin dilaciones indebidas; y h) obtener reparacion por los
dafios materiales y morales e indemnizacién por los perjuicios que reciba.

o de derechos de uso y disfrute sobre este bien se realizan previa autorizacion de la autoridad
competente y de conformidad con lo establecido en la ley”. Constitucion de la Republica
de Cuba, publicada en Gaceta Oficial Extraordinaria No. 5, de fecha 10 de abril de 2019.

4 Articulo 77: “Todas las personas tienen derecho a la alimentacién sana y adecuada. El
Estado crea las condiciones para fortalecer la seguridad alimentaria de toda la poblacion”.
Constitucion de la Republica de Cuba, publicada en Gaceta Oficial Extraordinaria No. 5, de
fecha 10 de abril de 2019.
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La Carta Magna también establece como garantia de los derechos reco-
nocidos que las personas puedan acceder a los 6rganos judiciales a fin de
obtener una tutela efectiva, y de igual manera reclamar contra las decisiones
administrativas por los dafios y perjuicios causados®. De manera que las
decisiones emitidas por el Ministro de la Agricultura, los Delegados Provin-
ciales y Municipales y otros cuadros, dirigentes y funcionarios, en materia
de solucion de procedimientos administrativos agrarios, laborales y otros,
pueden ser sometidas por los afectados a procesos judiciales de acuerdo a la
nueva legislacion procesal ya vigente.

Este derecho a la tutela judicial efectiva contiene, a priori, el libre acceso
a los 6rganos jurisdiccionales, por lo que su principal fin es hacer efectivos
los derechos e intereses legitimos de los ciudadanos, garantizando que
estos obtengan una resolucion judicial fundada en derecho cuya ejecucion
sea posible de realizar*. Esta garantia procedimental facilita el acceso a la
utilizacion del sistema de recursos, supone la observancia de las reglas del
proceso y el derecho a que este sea eficaz y sin dilaciones indebidas.

De manera que lo dispuesto en la legislacion agraria vigente en cuan-
to al no acceso a la via judicial contra lo dispuesto por el Ministro de la
Agricultura®’, va contra lo preceptuado en el texto constitucional y en la
nueva Ley del Proceso Administrativo®, y las personas naturales y juridicas
pueden interponer procesos administrativos contra estas decisiones. La in-
terposicion de dichos procesos en sede judicial sin dudas implica una nueva
fase en la justiciabilidad del Derecho Agrario, teniendo en cuenta que hace
mas de 30 afios no se revisaba en sede judicial ningin asunto en materia
agraria.

En la actualidad se encuentran en proceso varios expedientes radicados
en las Salas de lo Civil y Administrativo del Tribunal Provincial Popular de

4 Articulos 92 y 98 de Constitucion de la Constitucion de la Republica de Cuba proc-
lamada el 10 de abril de 2019, publicado en Gaceta Oficial Extraordinaria No. 5, de fecha
10 de abril de 2019.

46 S. Valmafa Valmafia, La tutela judicial efectiva como derecho fundamental y la pro-
teccion jurisdiccional, Tortosa 2018, p. 2.

47 Decreto-Ley No. 125 “Régimen de posesion, propiedad y herencia de la tierra y bienes
agropecuarios”, de 30 de enero de 1991; Resolucion No. 24 “Reglamento del régimen de
posesion, propiedad y herencia de la tierra y bienes agropecuarios”, de 19 de marzo de 1991,
del Ministro de la Agricultura; Decreto-Ley No. 358 “Sobre la entrega de tierras estatales
ociosas en usufructo” y su Reglamento el Decreto No. 350; Resolucion No. 170 “Reglamento
de los Procedimientos Administrativos Agrarios”, del Ministro de la Agricultura.

4 Ley No. 142/2021 “Del Proceso Administrativo”, publicada en la Gaceta Oficial
No. 139 Ordinaria de 7 de diciembre de 2021.
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La Habana contra resoluciones dictadas por el Ministro de la Agricultura®.
Hasta la fecha las demandas en proceso administrativo declaradas con lugar
a las partes demandantes se refieren a nulidades de oficio de otras resolucio-
nes dictadas por la instancia administrativa, acto que a pesar de encontrar
legitimacion en el articulo 106 de la Resolucion No. 170/17, contradice el
principio de los actos propios, el cual prohibe a la administracion actuar
en contra de sus actos, en favor de la seguridad juridica de las decisiones
administrativas. En tal sentido, debemos comprender que la administracion
agraria es una sola desde los municipios hasta el Ministerio de la Agricultura,
y por consiguiente debemos abstenernos de realizar un uso de la nulidad
y modificar lo previsto en este articulo de la mentada Resolucion 170/2017.

A partir de la puesta en vigor de la Instruccién No. 245 del Tribunal
Supremo Popular®, el Ministerio de la Agricultura adopt6 otras medidas
y acciones para lograr que los procesos administrativos internos resulten
agiles, transparentes y eficaces, asi como que se respete el cumplimiento
efectivo de lo dispuesto en la Constitucion de la Republica en cuanto a los
derechos y garantias de los ciudadanos de acceso a la justicia y la imple-
mentacion de lo dispuesto por el Tribunal Supremo Popular para asegurar la
oportuna y necesaria representacion de la Administracion ante los Tribunales
competentes, dictando entonces el Ministro de la Agricultura la Instruccion
No. 01 del 13 de marzo de 2020, cuyos aspectos fundamentales radican en:

1. La concrecion de los asuntos que de ordinario quedaran sujetos a la
tramitacion en procesos contenciosos-administrativos.

2. La adecuacion de los procedimientos administrativos agrarios en aras
de tramitar o resolver reclamaciones o impugnaciones que se produzcan en
esa materia.

3. Los deberes de los Delegados Provinciales de la Agricultura para lo-
grar la representacion efectiva de la Administracion en dichos procesos, asi
como la capacitacion en cada entidad para incrementar la cultura juridica del
personal, fundamentalmente de los aspectos contenidos en la Carta Magna.

El 28 de octubre del 2021, en cumplimiento de lo indicado en la Dispo-
sicion Especial Décimosegunda de la Carta Magna, la Asamblea Nacional

4 Desde la entrada en vigor de la Constitucion de la Republica hasta la presente fecha
se han interpuesto 16 Demandas contra Resoluciones del Ministro de la Agricultura, en
las Salas de lo Civil y lo Administrativo del Tribunal Provincial Popular de la Habana. De
las cuales 2 han sido favorables a la parte demandante, 5 a la Administracion y el resto se
encuentran en proceso.

50 Instruccidn 245 de 2019 del Tribunal Supremo Popular, publicada en la Gaceta Oficial
Extraordinaria No. 9, de 21 de junio de 2019.
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del Poder popular aprobo la Ley No. 142 “Del Proceso Administrativo™',
norma que entrd en vigor a partir del 1ro. de enero del 2022. La misma ase-
gura eficazmente la tutela judicial de las personas frente al funcionamiento
administrativo, la defensa del interés publico y la garantia de la buena ad-
ministracion publica, al amparo de la cual se pueden establecer demandas
relacionadas con los actos administrativos, las disposiciones reglamentarias,
actuaciones materiales y omisiones, pudiendo resultar demandado los orga-
nismos de la Administracion Central del Estado, sus entidades subordinadas
o adscritas y, en lo correspondiente, sus delegaciones territoriales, las entida-
des y empresas nacionales, provinciales o municipales que prestan servicios
publicos, realizan alguna funcion publica o ejercen potestades publicas.

Sin duda la nueva Constitucion de la Republica y la Ley del Proceso
Administrativo poseen las coordenadas preliminares para la necesaria re-
forma de los procedimientos administrativos agrarios e igualmente de la
jurisdiccion en esta materia. En torno a los procedimientos administrativos
agrarios se impone:

El cumplimiento de los términos establecidos en los diferentes procedi-
mientos, toda vez que se podran establecer demandas cuando la autoridad
administrativa, en cualquiera de los grados de la jerarquia, no resuelva dentro
del plazo legal o, en su defecto, del de cuarenta y cinco dias naturales.

Cuando se impugnen actos que impliquen el ejercicio de potestades dis-
crecionales, el tribunal tiene la facultad de controlar que se hayan ejercido en
la forma y dentro de los marcos establecidos por el ordenamiento juridico,
por lo que se debe ser sumamente justo al tomar decisiones relacionadas con
la entrega de tierras en usufructo y la concesion o no de la excepcionalidad
regulada en el Decreto Ley No. 125/1991, para conceder derechos de ad-
judicacion de la tierra y bienes agropecuarios a herederos que no cumplan
con todos los requisitos establecidos en la propia norma, debiendo quedar
suficientemente probada la pertinencia de la decisién adoptada en el expe-
diente que se confeccione en todos los casos.

Pueden presentarse demandas en las que las pretensiones estén relacio-
nadas con las omisiones de la Administracion publica o entidad demandada,
para exigir la realizacion de prestaciones concretas a las que esta obligada;
la ejecucion de los actos administrativos firmes; la adopcion de normas
reglamentarias exigidas por disposiciones de rango superior y la resolucion
de un procedimiento o la emision de un acto administrativo.

S Ley No. 142/2021 “Del Proceso Administrativo”, publicada en la Gaceta Oficial
No. 139 Ordinaria de 7 de diciembre de 2021.
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El demandante puede impugnar la actuacion administrativa material con-
traria a derecho, a fin de que se restablezca la situacion juridica quebrantada.

Pueden formularse pretensiones dirigidas a obtener la reparacion o in-
demnizacion correspondiente por el dafio o perjuicio causado indebidamente
por la Administracién publica, lo que conllevaria a una afectacion al pre-
supuesto del Estado.

Resulta imprescindible que la autoridad administrativa que haya realizado
las actuaciones relacionadas con la pretension de la demanda le de acceso al
interesado al expediente, asi como que expida las copias o certificaciones de
los documentos que le sean solicitados por ¢l para fundamentar la demanda,
de lo contrario el tribunal puede conminarlo a que lo haga, a solicitud del
interesado.

Las decisiones judiciales firmes son de obligatorio cumplimiento, en
tanto el tribunal tiene la facultad de requerir a la Administracion para que
la ejecute en un plazo que no exceda de tres dias y en los casos de negativa
o de retraso por parte de la autoridad administrativa en el cumplimiento del
requerimiento judicial, el tribunal impone multa al funcionario responsable,
mas un recargo por cada dia de demora y, de persistir el incumplimiento, se
procede de conformidad con la legislacion penal.

Resulta ilegal declarar la nulidad de un acto administrativo firme, para ello
se procedera a solicitar a quien suscribe en el plazo de ciento ochenta dias
contados a partir de su emision, la declaracion de lesividad a los intereses
publicos del acto de que se trate al objeto de impugnarlo en la via judicial.
Por tal razon, no se declararé la nulidad de ninguna resolucion.

Como colofén de la necesaria adecuacion de las normas que regulan el
uso y posesion de la tierra en Cuba, se impone la promulgacion de una Ley
especial, que organice también el conjunto de Decreto-Leyes, Decretos,
Resoluciones, Instrucciones y otros cuerpos legales emitidos en materia
agraria. De igual manera que promueva el perfeccionamiento de los proce-
dimientos administrativos de solucion de conflictos en materia agraria y la
creacion de una sala o seccion de lo agrario en los Tribunales Populares para
la solucion de los conflictos agrarios que se determine, la institucionalizacion
del uso de mecanismos alternativos de solucion de conflictos y la adopcion
de medidas cautelares.

Las nuevas salas o secciones no tendrian que ser independientes fun-
cionalmente, sino que se insertarian dentro de la propia estructura de los
Tribunales Populares, con una competencia especializada para conocer sobre:

— controversias relativas a la sucesion de tierras y bienes agropecuarios;

— acciones reivindicatorias;
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— acciones agrarias sobre deslindes, servidumbres y otros derechos reales
sobre tierras rusticas;
controversias sobre los limites de las tierras rasticas;
conflictos y acciones agrarias posesorias;

— expropiaciones de fincas rusticas con fines de explotacion agropecuaria;
— conflictos sobre el uso agricola de aguas en zonas rusticas;

acciones de nulidad contra resoluciones administrativas que declaren
o extingan derechos sobre bienes agropecuarios;

— conflictos derivados de contratos de compraventa de productos agrope-
cuarios y de contratos de prestacion de servicios a la actividad agropecuaria;

— conflictos entre el Estado y los usufructuarios de tierras;

— conflictos entre los miembros de Cooperativas Agrarias y las Direc-
ciones de éstas, por motivos econdémicos o con motivo de la expulsion de
los mismos de dichas cooperativas;

— conflictos surgidos con motivo de la disolucion de cooperativas agro-
pecuarias;

— entre otros, teniendo en cuenta, en todos los casos, la dimensién am-
biental del Derecho Agrario.

Es importante que las salas estén integradas por jueces especializados en
la materia y que las mismas puedan y deban conformarse, incluso en las loca-
lidades donde se esta dando el conflicto®. Siendo este el marco propicio para
el desarrollo de la conciliacion intraprocesal, como mecanismo de solucion
alternativa de conflictos en materia agraria, con un juez agrario facultado
para propiciarla en cualquier estado del proceso, antes de la sentencia defi-
nitiva. Con una solucién concordada y negociada, proveniente de la labor
conciliadora del juez, se resuelven verdaderamente las diferencias de las
partes, y especificamente en materia agraria estd demostrada su efectividad
en los ordenamientos juridicos latinoamericanos que la han incorporado.

De vital importancia en la modernizacién resulta el principio de defensa
técnica gratuita y el acceso a la justicia agraria en sentido general, que incluye
no solo los aspectos de igualdad sustancial, los temas de la justicia cumplida
y pronta, sino también el acceso universal para toda persona®. En cuanto
a este ultimo aspecto la forma de satisfacer dicha necesidad no es solamente
contar con un aparato capaz de resolver los conflictos eficientemente, sino
también contar con un servicio publico que permita a todas las personas
que asi lo requieran gozar de asesoria técnica eficaz, cuando se encuentren

52 Principio de Itinerancia del juzgador, por ejemplo, el Tribunal podria conformarse en
una Cooperativa, en las tierras del agricultor pequeilo, etc.
53 D. Montero Montero, Democracia y Defensa Puiblica, t. 1, San José 2008, p. 89.
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sometidos a un proceso judicial, 1o que constituye un reto del ejercicio de
la abogacia en Cuba para la defensa de los derechos de los campesinos.

La representacion realizada por los abogados de la Organizacion Nacio-
nal de Bufetes Colectivos de los campesinos en conflictos agrarios puede
considerarse acertada pero insuficiente. Las cifras muestran estabilidad en la
intervencion de los abogados en los recursos de apelacion y procedimientos
de revision interpuestos ante el Ministro de la Agricultura en los ultimos tres
afos, cubriendo como promedio solo el 40% de la totalidad de los recursos
y procedimientos presentados. Esto ocurre por factores que parten desde
el desconocimiento de la normativa y el Derecho Agrario por la mayor
parte de los profesionales del Derecho, asi como la inexistente campafia de
divulgacion de los derechos de los campesinos en este sentido, teniendo en
cuenta que la ignorancia de los mismos constituye uno de los principales
obstaculos para su acceso a la justicia.

No obstante, las cifras pueden no ser totalmente expositivas de este
fenémeno, teniendo en cuenta que en la revision de los recursos de apela-
cion y procedimientos de revision se detectan en considerables casos, una
redaccion de estos escritos acabada, con fundamentos de hecho y de derecho,
que hacen inferir que fueron redactados por juristas. Consideramos que la
propia ineficiencia de los procedimientos administrativos agrarios y sus
largos periodos de duracion han incidido en que en la practica incluso los
abogados de la Organizacidn contraten los asuntos en materia agraria con
codificadores que amparan solo la elaboracion de los escritos sin ulterior
tramite. Cuestion que afecta considerablemente el derecho a la defensa de
los sujetos agrarios.

No obstante, un reto fundamental resulta la modernizacion de los proce-
dimientos administrativos vigentes, toda vez que siempre restaran asuntos
de competencia de la administracion. Si consideramos que la mayor parte
de la tierra en Cuba es propiedad estatal, su gestion se realiza en una parte
importante por empresas estatales y el papel que juega el Estado en la en-
trega de tierras estatales ociosas en usufructo®, es de vital importancia el
perfeccionamiento de los procedimientos que quedaran para su solucion en

% La estructura porcentual con respecto a la superficie agricola seglin estructura de
propiedad es la siguiente: Propiedad estatal socialista 79,3%, Propiedad Cooperativa 6,8%
y Propiedad de agricultores pequefios 13,9%. La estructura porcentual con respecto a la su-
perficie agricola segun formas de gestion: empresas, granjas y otras entidades estatales 32,3%,
Cooperativas agropecuarias 32,1% y agricultores pequefios 35,7%. Vid. Panorama Uso de
la Tierra, Cuba 2017, publicado en marzo de 2018 por la Oficina Nacional de Estadisticas
¢ Informacion de la Republica de Cuba, p. 4.
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via administrativa, con una tramitacion mas sencilla, econémica y asequible
y la materializacion de principios como la oralidad, imparcialidad, celeridad
e inmediacion.

El establecimiento de las salas especializadas en materia agraria es la
propuesta mas coherente para la solucién de una parte de los litigios agra-
rios que se encuentran en sede administrativa. A nuestro juicio esta reforma
procesal debe partir de la incorporacioén de un proceso judicial agrario que
permita eliminar la burocratizacion y lentitud caracteristica del vigente
procedimiento administrativo, ademas de considerar todas las tendencias
actuales de modernizacion del proceso agrario, que mucho podrian aportarle
en la elaboracion de su propia concepcion.

El reordenamiento procesal para la jurisdiccion agraria analizado es, sin
dudas, una de las tematicas esenciales a regular en la futura Ley de Tierras,
insertada en el Cronograma Legislativo aprobado por la Asamblea Nacional
del Poder Popular® para la proxima legislatura, teniendo en cuenta la ne-
cesidad de que nuestro sistema de derecho asuma los cambios que impone
el moderno enjuiciamiento con la oralidad en las audiencias agrarias, asi
como la concrecion de otros principios del proceso agrario, tanto en sede
judicial como en sede administrativa, para acercar mas la justicia al campo
y de esta forma despojarla de esquemas formales.

La nueva Ley de Tierras en materia de jurisdiccion agraria no solo debe
dar cabida a la oralidad y los principios del derecho procesal agrario mo-
derno, sino también debe ser la pionera en regular el poder cautelar agrario
y establecer el catdlogo de las medidas cautelares necesarias en defensa de la
produccioén agraria y el ambiente, logrando una tutela efectiva del Derecho
Agrario y, de esa forma, evitar un fallo ineficaz; asi como incorporar en
el mecanismo vias alternativas de solucion de conflictos a nuestra justicia
agraria.

Sin dudas, la jurisdiccion agraria serd uno de los platos fuertes de la
futura Ley de Tierras, en cumplimiento del anhelado suefio de la primera
Ley de Reforma Agraria. No se trata solamente de establecer un sistema de
recursos o procesos administrativos en sede judicial contra lo resuelto por
el Ministro de la Agricultura, lo que queda resuelto en parte con la nueva
Constitucion de la Republica, sino de la posibilidad de los campesinos y pro-
ductores agropecuarios de presentar una peticion agraria ante el Tribunal
o la sala competente y sea este quien decida o no si la misma es procedente.

55 Acuerdo 1X-49 de 2019 de la Asamblea Nacional del Poder Popular, publicado en la
Gaceta Oficial Ordinaria No. 2, de 13 de enero de 2020.
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4. Consideraciones ad finem

La Constitucion de la Republica de Cuba y la Ley del Proceso Adminis-
trativo imponen importantes cambios y retos con su conceptualizacion de
acceso a la justicia, debido proceso y procedimiento administrativo y derecho
a la defensa. En materia agraria el establecimiento de la garantia de acceso
a los organos judiciales a fin de obtener una tutela efectiva hace realidad
la posibilidad de interponer procesos administrativos contra las decisiones
emanadas del Ministro de la Agricultura y otros competentes.

La reforma procesal en Cuba en materia agraria debe partir de la nece-
saria modernizacion de los procedimientos administrativos vigentes y la
incorporacion de un proceso judicial agrario que permita disefiar un modelo
de justica agraria con mayor celeridad, constituyendo salas o secciones
agrarias en los Tribunales Populares. Los procesos administrativos previstos
para la resolucion de los asuntos agrarios no son los mas eficaces, porque la
esencia sensible social de la materia agraria requiere de mecanismos agiles
y efectivos, que causen el menor dafio posible a los intervinientes y los
bienes objeto de litigio.
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RESOLVING AGRICULTURAL DISPUTES IN CUBA
Summary

The experience which the Ministry of Agriculture has gained regarding agricultural ad-
ministrative proceedings shows that within the existing procedures there are still certain
deficiencies in the regulation and the handling of cases. The aim of this article is to present
them and justify the need for their modernisation in accordance with the regulations of the
Cuban Magna Carta and the law of administrative proceedings. It is further claimed the
current procedures do not ensure efficient solutions as the socially sensitive nature of agri-
cultural issues requires particularly reliable and effective mechanisms that would also cause
the least possible damage to those concerned and to the property in dispute. Therefore the
reform should focus on the necessary modernisation of the current procedures and the devel-
opment of a model that would ensure a greater speed of agricultural proceedings. This will
also require the establishment of an agricultural chamber or designation of special purpose
sections in People’s Courts.

Keywords: agricultural disputes, law of Cuba, administrative proceedings, agricultural pro-
ceedings, judicial decisions

LA SOLUZIONE DELLE CONTROVERSIE AGRICOLE A CUBA
Riassunto

Un’esperienza accumulata, da parte del Ministero dell’ Agricoltura, in materia di proce-
dimenti amministrativi mostra che sussistono carenze a livello delle regolazioni e dell’esa-
me dei casi. Per cui, I’obiettivo dell’articolo ¢ quello di caratterizzare le procedure ammi-
nistrative in materia agricola e di motivare la necessita di modificarle in conformita delle
norme della nostra Magna Carta e del Codice di procedura amministrativa. Nella parte con-
clusiva, le autrici affermano, tra 1’altro, che procedure amministrative in materia agricola
previste per affrontare i casi di competenza agricola non sono le piu efficaci in quanto la
natura socialmente sensibile delle questioni agricole richiede di servirsi di meccanismi ef-
ficienti ed efficaci, tali da arrecare il minimo danno alle parti interessate e al bene oggetto
di controversia. La riforma dei procedimenti in materia agricola dovrebbe avere come base
un necessario ammodernamento delle procedure amministrative attuali, uno sviluppo di un
modello di procedura agricola che garantisca una maggiore celerita dei procedimenti e un’i-
stituzione di camere e sezioni agricole presso i Tribunali del Popolo.

Parole chiave: controversie agricole, legge di Cuba, procedimento amministrativo, proce-
dimento agrario, giurisprudenza
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Introduccion

El objetivo del presente articulo se centra en el intento de demostrar la
influencia del Derecho Agrario en las politicas ptblicas agrarias, y asi, en-
contrar presupuestos que permitan justificar una propuesta de lege ferenda
dirigida a actualizar la legislacion cubana. Atemperar las normas juridicas
a los retos contemporaneos que suponen la expansion de la disciplina con
sus nuevas fronteras se ha convertido en un problema a resolver por los
agraristas, pues no podemos perder de vista la autonomia de la materia en
su conexion con otras.

Precisamente la obra del Profesor Budzinowski nos aclara los conceptos
asociados a la dinamica compleja existente entre las distintas disciplinas que
impactan el Derecho Agrario en la actualidad>

Los retos contempordneos al ius agrario, especialmente vinculados al
desarrollo rural y las cuestiones medioambientales, seran hilo conductor de
nuestras reflexiones encaminadas a destacar la funcionalidad del Derecho.
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En este sentido nos permitimos contrastar el régimen juridico del desarrollo
rural sostenible de Espafa, por significar un ordenamiento especializado
que brinda tutela a los intereses generales, sociales y particulares en este
medio.

Distintos paises poseen politicas especificas de desarrollo rural para
mejorar la situacion de estas zonas, algunos disponen de una Ley especial
que facilita un marco juridico a los programas de accion destinados al me-
joramiento de la calidad de vida de la poblacién rural, lo que se contrasta
con la posicion cubana.

Lo que podria parecer una desproteccion legal en Cuba, a causa de ca-
rencias normativas y economicas, en la practica se procura alcanzar a través
de politicas publicas, lo cual no justifica la desactualizacion y disfunciones
que padece la legislacion especial.

Se echa en falta una Ley de desarrollo rural sostenible con enfoque
territorial que a su vez identifique el desarrollo agricola como una de las
actividades sectoriales fundamentales del medio, aun cuando las politicas
actuales se dirigen a fortalecer el protagonismo de la ordenacion territorial
como herramienta util a la toma de decisiones de los Programas Sectoriales
del Programa Nacional de Medio Ambiente y Desarrollo.

Procuramos fundamentar criterios sobre una propuesta de Ley de desa-
rrollo rural sostenible para Cuba, y para ello, se valora la Ley espafiola de
aplicacion a Planes y Programas especiales para la gestion de esta actividad,
lo que ofrece valor juridico y practico a este trabajo, abordado principalmente
desde lo juridico, sin ignorar lo social, econdmico, territorial y ambiental
que son aspectos esenciales del desarrollo rural que, sin duda, son fronteras
del Derecho Agrario.

Las regulaciones espafiolas contenidas en la Ley 45/2007, de 13 de
diciembre, de desarrollo sostenible del medio rural, mantienen una fuerte
vocacion territorial ambiental, elemento que se destaca en el desarrollo y las
consideraciones finales de este articulo.

Se utilizan los métodos: analitico descriptivo, exegético y derecho
comparado, indispensables para dar coherencia a estas ideas. El contenido
teorico-conceptual basico se ocupa de destacar la interdisciplinariedad
e interdependencia del Derecho Agrario y Desarrollo Rural Sostenible, la
trascendencia del enfoque territorial del desarrollo rural en el disefio de
estrategias adecuadas para el desarrollo agricola y el bienestar rural y la
concepcion cubana del ordenamiento ambiental, entre otros aspectos que
inciden en el tema seleccionado.
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1. Interdependencia entre Derecho Agrario
y desarrollo rural

Las formalidades metodologicas para iniciar un analisis principalmente
juridico parten de presentar la evolucion teorico-doctrinal de la materia obje-
to de estudio. En este caso, abordaré el analisis del desarrollo rural sostenible
desde la perspectiva del Derecho Agrario comprometido con las nuevas
realidades y con otras disciplinas juridicas, especialmente la ambiental®.

El surgimiento y configuracién del Derecho Agrario ha sido estudiado
por reconocidos autores nacionales y foraneos, en virtud de lo cual me
remito a ellos?, por lo tanto, me limitaré a un breve comentario sobre su
concurrencia actual con el desarrollo rural sostenible que es el eje de estas
reflexiones.

Los distintos procesos del agro han encontrado reflejo en el Derecho
Agrario, especialidad juridica autonoma, dirigida a tutelar las complejas
relaciones que surgen con motivo del uso y explotacion de la tierra y la
comercializacion de los productos agricolas, lo que justifica la necesaria
intervencion del Estado por el interés social y publico de la agricultu-
ra, sin perder de vista su dimension ambiental orientada al desarrollo
sostenible’.

El Derecho Agrario moderno se caracteriza por la creacion de su propia
teoria general en cuanto a la identificacion de sus institutos, objeto, método®,

3 R. Zeleddon Zeledon, Las nuevas dimensiones del Derecho Agrario, San José 1998,
ps. 28 y 29; “La Cumbre erigi6 un hecho histérico trascendente con impacto universal [...]. La
sensibilidad universal hacia la Naturaleza, la tutela del ambiente, el surgimiento del derecho
a un ambiente sano y ecoldgicamente equilibrado como derecho fundamental, impactan al
derecho agrario”.

4 M. McCormack Bequer, Consideraciones sobre el Derecho Agrario, en Temas de De-
recho Agrario Cubano, t. 1, La Habana 2007; A. Luna Serrano, La formacion dogmatica del
concepto de Derecho Agrario, “Revista de Derecho Agrario” 1972, p. 7; J.-J. Sanz Jarque,
Actualidad y fuentes del Derecho Agrario, “Revista de Derecho Agrario” 1978, p. 13; A. Bal-
larin Marcial, Derecho Agrario, Madrid 1978.

5 M. Velazco Mugarra, El Derecho Agrario y la Organizacion Mundial del Comercio.
Trabajo conclusivo del 1er Diplomado de Derecho Agrario en Cuba 1999-2000 (inédito), p. 1.

¢ R. Zeledon Zeleddn y otros, Derecho Agrario del futuro, San José 2000, p. 73. El método
tridimensional fundado en Brasil por Miguel Reale le ha ofrecido al agrario la posibilidad de
distinguir en el objeto, el método, las fuentes, cuando se estd dentro del &mbito del Derecho
Agrario formal y cuando se esta dentro del Derecho Agrario material. Permite determinar
por qué los principios generales del Derecho Agrario también derivan de las normas, de los
valores y de los hechos.
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las fuentes’, los principios generales, la codificacion de sus normas, las
nuevas dimensiones y los retos que impone la actualidad®.

A partir de lo dicho, partimos del enfoque asumido por la Escuela
Moderna de Derecho Agrario, presidida por el destacado agrarista, Prof.
Zeledon, que identifica las vinculaciones del agrario con lo ambiental y la
alimentacion, en tanto, fenomenos promovidos por los grandes cambios de
la humanidad, sin que ello nos limite para considerar la incidencia de otros
fendmenos recurrentes con lo agrario mas alla del marco de las tres “A”:
Agricultura, Alimentaciéon y Ambiente, en tanto, se relacionan con la evo-
lucion que ha tenido la sistematica de esta especialidad en su reencuentro
con los Derechos Humanos y el Derecho a la Paz.

En esta linea, sefiala el profesor Pietro Romano, “Agricultura-medio am-
biente, agricultura-desarrollo sostenible, agricultura-seguridad alimentaria,
son binomios indivisibles, ademas que recurrentes en la experiencia cotidiana
[...]. Una sintesis de dichas expresiones se manifiesta, en conclusion, en el
unico binomio agricultura-derechos humanos, cuya fundamental verificacion
practica esta en la misma funcién primaria de la agricultura, como actividad
dirigida a satisfacer las mas elementales exigencias de la vida del hombre™.

2. Desarrollo rural sostenible

La expresada base teorica nos permite vincular la funcioén de la agri-
cultura en este nuevo milenio como actividad sectorial importante para el
desarrollo sostenible del medio rural y la relevancia del Derecho Agrario
en este contexto.

Una primera definicion de Agricultura y desarrollo rural sostenible
(ADRS) considera que es “el manejo y la conservacion de la base de recursos
naturales, asi como la orientacion del cambio tecnoldgico e institucional
de manera tal que se garantice de forma permanente la satisfaccion de las
necesidades de las generaciones presentes y futuras™'®,

7 Ibidem, p. 67. Las fuentes pueden dividirse en formales y materiales. Las formales
estan constituidas por las normas, las fuentes materiales por las facticas que son los hechos
y las fuentes axiologicas que son los valores.

8 P.F. Brebbia, Teoria de la Agrariedad, “Revista Argentina de Derecho Agrario y Com-
parado” 1997, p. 6.

° P. Romano Orlando, La nueva dimension del derecho agrario: El proceso de su inter-
nacionalizacion, San José 1998, p. 57.

10 Definicion adoptada en 1989 por la FAO, segin el Manual del Capacitador FAO, vol. 1,
“Temas de sostenibilidad en politicas de desarrollo agricola y rural”, 1995, www.fao.org/
wssd/sard/index-es.htm [consultado: 20.05.2021].
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El concepto de Agricultura y Desarrollo Rural Sostenible (ADRS) reno-
vado surgi6 a principios de 1990 como marco para dar mas atencién a las
cuestiones de sostenibilidad en los procesos de desarrollo agricola y rural,
con una nueva vision dirigida no solo a “la seguridad y calidad alimentaria
con una mayor produccion”, sino también de “ayuda a las personas del
campo para satisfacer sus aspiraciones socioeconémicas y culturales, a la
vez que conserve y proteja la base de los recursos naturales para satisfacer
las necesidades futuras™!!.

La ADRS abarca en forma inherente diversos sectores que incluyen la
agricultura, y también el agua, la energia, la salud y la biodiversidad. Es
necesario para el desarrollo rural sostenible reconocer numerosas alternativas
para reducir la pobreza rural, como la promocién de actividades rurales agri-
colas y no agricolas y la creacion de redes sociales para aquellos segmentos
de la poblacion que no son capaces de migrar o que no estan empleados.

Existen diversos documentos y herramientas que se ocupan de esta
vinculacion entre la Agricultura y DRS, en las que, sin duda, se destaca el
Derecho, instrumento idoneo para ordenar sustantivamente estas actividades.

Otro ejemplo importante se encuentra en el Programa 21 conocido como
Agenda 21, cuyo proceso de aprobacion culminé con la Cumbre de Rio
o Cumbre de la Tierra de 1992. Su capitulo 14 se refiere: al estudio de la
politica agricola; a la necesidad de garantizar la participacion popular y pro-
mover el desarrollo de los recursos humanos para la agricultura sostenible;
mejorar la produccion agricola y los sistemas de cultivo; a la planificacion
de los recursos agrarios ¢ informacion y educacion para la agricultura;
conservacion y rehabilitacion de tierras; y muchos otros'.

Después de la conocida Cumbre de Rio aparecen los temas de biodiversi-
dad, impacto ambiental en la Agricultura, bioética, biotecnologia y toda una
relacion de normas encaminadas a establecer armonia entre la produccion
agricola y el ambiente hacia la sostenibilidad, lo que pone de relieve la
complejidad y necesaria interdisciplinariedad del tema tratado, en los que
se mueve de manera transversal el Derecho.

A partir de la primera mitad de la década de los 90 del pasado siglo
surgieron las nociones de Multifuncionalidad de la Agricultura (MFA) en

" Organizacion de las Naciones Unidas para la agricultura y la alimentacion. Renovacion
de la ADRS, http://www.fao.org/ag/esp/revista/0103sp3.htm Enfoques 2001 [consultado:
15.05.2022].

12-0. Rey Santos, Fundamentos del Derecho Ambiental (inédito), La Habana 2010, p. 40.
Sefala la importancia de la Agenda 21 como Programa estratégico para el desarrollo sostenible
aceptada por los firmantes de la Declaracion de Rio, 1992.
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Europa y de Nueva Ruralidad (NR) en América Latina, ambas con nuevas
ideas para definir las politicas publicas en lo agricola y lo rural.

Los principios en los cuales se fundamentan las nociones de MFA y NR
son especificos de cada region pues se enmarcan en el contexto historico
y econdmico social respectivo y tienen en comun la busqueda de politicas
hacia el desarrollo social y territorial equilibrado en un mundo globalizado
en el que “la intervencion publica cuenta con unos recursos cada vez mas
restringidos y un margen de maniobra limitado por las nuevas reglas esta-
blecidas en el ambito internacional'.

Consideramos que un instrumento de reconocida eficacia para promover
el desarrollo sostenible es la Agenda 21 que no tiene fuerza juridica obliga-
toria, pero significa un avance metodologico en cuanto a las aproximaciones
para trabajar por el desarrollo sostenible.

La Agenda 21 hace énfasis en el papel del Derecho, al referirse en su
capitulo 8 al “Establecimiento de un marco juridico y reglamentario eficaz”
y establece “bases para la accion”. (8.13): Destaca también la particular
importancia de los paises en desarrollo (8.14): “Aunque hay una constante
necesidad de llevar a cabo reformas legislativas en todos los paises, los
paises en desarrollo estan especialmente afectados por las deficiencias de
sus leyes y reglamentos™'*.

Como areas de actividades del Derecho sugiere (Capitulo 8): Aumento
de la efectividad de las leyes y los reglamentos. Establecimiento de proce-
dimientos judiciales y administrativos. Suministro de informacion juridica
y servicios de apoyo. Establecimiento de una red de cooperacion para la
capacitacion en derecho del desarrollo sostenible. Elaboracion de programas
nacionales eficaces para el examen y el cumplimiento de leyes nacionales,
estatales, provinciales y locales sobre el medio ambiente y el desarrollo.

El Programa Nacional de Medio Ambiente y Desarrollo nacional es la
adecuacion cubana al Programa o Agenda 21. Vincula todos los Progra-
mas de Desarrollo Econdémico y Social con el medio ambiente y establece
lineamientos para la accion en la gestion y conservacion de los recursos

13 P. Bonnal, P.M. Bosc, J. Diaz, B. Losch, Desarrollo Rural y Nueva Ruralidad en
América Latina y la Unién Europea, Bogota 2004, ps. 19—41.

4 Capitulo 8.13 de la Agenda 21 advierte que: “...a pesar de que aumenta constantemente
el volumen de textos juridicos relacionados con ese sector, gran parte de las disposiciones
promulgadas son fragmentarias, regulan aspectos muy concretos o no cuentan con el respal-
do necesario de un mecanismo institucional ni de una autoridad a los efectos de lograr su
cumplimiento y su ajuste oportuno”. El articulo 8.14 destaca la importancia de los paises
en desarrollo.



El Derecho Agrario y el desarrollo rural sostenible 257

relacionados en 32 capitulos dedicados a: energética sostenible; proteccion
de la salud; planificacion y ordenacion de los recursos de la tierra; desarrollo
agricola y rural sostenible; proteccion de las aguas terrestres; y otras tareas
sectoriales que implican a los organismos de la Administracion Central del
Estado y demas instituciones competentes.

3. El ordenamiento ambiental en Cuba

Entendemos por ordenamiento ambiental el proceso de evaluacion des-
tinado a asegurar el desarrollo ambiental sostenible del territorio, directa-
mente implicado con el sistema de planificacion fisica dedicado a realizar la
localizacion de obras e inversiones mediante el uso racional de los recursos
naturales, el aprovechamiento del espacio y la prevencion de dafios al en-
torno, enfoque esencial que sigue la nueva ley aprobada por la Asamblea
Nacional del Poder Popular en diciembre de 2021, sobre el ordenamiento
territorial urbano y gestion del suelo'.

En el sentido expresado, la novisima ley de OTU sigue el enfoque
ambiental y responde a las acciones de cumplimiento de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible en la implementacion de las proyecciones de la
Agenda 2030 de la ONU, con caracter multidisciplinar dirigido siempre al
desarrollo sostenible de los asentamientos humanos en cualquier ambito,
sea urbano o rural's.

El Sistema de informacion geografico (SIG) y bases de datos especializa-
das del Instituto de Geografia Tropical favorecen una adecuada proyeccion
del ordenamiento ambiental cuyo criterio reconoce la nueva Ley, pues se
considera un instrumento de gestion ambiental conocido también como
ordenamiento ambiental territorial'’.

La ordenacion del territorio influye de manera positiva en la toma de
decisiones para el desarrollo rural sostenible. El recientemente creado
Instituto Nacional de Ordenamiento Territorial y Urbanistico mantiene la
funcion de elaborar y proponer el esquema nacional de ordenacion territo-
rial considerando la integracion de las estructuras territoriales de caracter

15 Ley de ordenamiento territorial y urbano y gestion de suelo, aprobada en el octavo
periodo de sesiones de la IX legislatura de la Asamblea Nacional del Poder Popular en di-
ciembre 2021.

' M. Fernandez Martinez, Pautas normativas del ordenamiento territorial y urbanistico
como brujula en el desarrollo sostenible de Cuba, La Habana 2022.

17 L.F. Pastorino, El Ordenamiento Ambiental Territorial, ponencia al X Congreso Mun-
dial de la UMAU, Rosario y Parana, Argentina, noviembre 2008.
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socio-econdmico, politico-administrativo y ambiental en coordinacion con
los Organismos de la Administracion Central del Estado'®.

Las Politicas trazadas por el Programa Nacional de Medio Ambiente
y Desarrollo y los demas programas, planes y proyectos de desarrollo
econdmico social se proyectan de acuerdo con el planeamiento, por tanto,
su funcion es determinante e integradora para el Desarrollo y la toma de
decisiones a cualquier nivel.

La ordenacion ambiental del territorio es un instrumento de politica
primario. En virtud del principio de prevencion ambiental, la ordenacion
ambiental del territorio es el primer instrumento para poder diagramar una
politica y gestion adecuada de las actividades productivas en un territorio
escaso y donde las caracteristicas fisicas, quimicas, geograficas y naturales
deben ser consideradas en primer término para no lamentar perjuicios irre-
parables al ambiente y a la poblacion.

Como sefiala el Profesor Pastorino: “En tal entendimiento, el ordenamien-
to ambiental territorial, como proceso constante de gestion del territorio,
deberia basarse en una pluralidad de instrumentos juridicos segtin los casos
y seglin el grado de concientizacion y aceptacion por parte de la sociedad”.
Y afiade: “seria también aconsejable que, para ese tipo de disposiciones de
tipo imperativas se busque el consenso previo a la aprobacion del ordena-
miento a aplicarse a fin de validar de tal modo la legitimidad de las res-
tricciones que del mismo van a surgir”. Considera que esto es fundamental
para limitar el derecho de propiedad y cualquier otro tipo de derecho de
contenido econdmico individual’.

La relevancia del enfoque ambiental de la ordenacion del territorio es
util para una estrategia de desarrollo rural hacia el aumento en la cantidad
y calidad de la produccion y de la consolidacion de los procesos de organi-
zacion social que en definitiva se orientan a contribuir a una mejor calidad
de vida de la poblacién rural. En Cuba, las atribuciones y competencias
administrativas de la gestion publica se graduan atendiendo a la distribucion
territorial del pais dividido en 14 provincias y un municipio especial, que,
a su vez, se dividen en 169 municipios.

El Programa Nacional de Medio Ambiente y Desarrollo establece linea-
mientos para la accion de la gestion y conservacion de los recursos en todo
el pais. En cuanto a la proyeccion del desarrollo agricola y rural sostenible,

'8 Ordenamiento ambiental, en otros contextos ordenamiento territorial ambiental. El
Ministerio de la Agricultura interviene directamente en los proyectos de desarrollo del medio
rural como actividad sectorial.

¥ L.F. Pastorino, El Ordenamiento Ambiental..., p. 21.
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se destaca el ordenamiento ambiental del territorio; la agricultura sostenible;
el uso de normas de buenas practicas; el problema de la contaminacién
y gestion de residuos; la practica de producciones mas limpias; la proteccion
de la diversidad bioldgica; el manejo forestal; el manejo de los recursos
hidraulicos; el manejo integrado costero; el manejo sostenible de los suelos;
el turismo sostenible y la conservacion del patrimonio.

4. Politica agraria y desarrollo rural

El Ministerio de la Agricultura es el encargado de dirigir, ejecutar
y controlar la aplicacion de la politica del Estado y del Gobierno en cuanto
al fondo de la tierra agropecuaria y forestal, propiedad estatal, colectiva
e individual, entre otras funciones?.

La politica agraria y de Desarrollo Rural Sostenible se corresponden con
la Estrategia Ambiental Nacional que es el documento rector de la politica
ambiental en el que se trazan los lineamientos fundamentales para llevar
a vias de hecho una adecuada gestion ambiental con la participacion de to-
dos los actores sociales. Esta estrategia busca dar continuidad a la politica
ambiental trazada en el Programa Nacional de Medio Ambiente y Desarrollo
PNMAD hacia la sostenibilidad?'.

Estas politicas y las normas juridicas especiales agrarias, ambientales
y administrativas sirven de marco al desarrollo rural sostenible y tienen
su reflejo en el PNMAD, (programa 21), al cual se integran los distintos
Organismos de la Administracion Central del Estado.

El cuarto capitulo del PNMAD concibe la proyeccion nacional del de-
sarrollo agricola y rural sostenible dirigido por el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia y Medio Ambiente. Consideramos que se requiere de un Grupo
Coordinador integrado por las distintas Administraciones implicadas cuya
colaboracion hacia esos objetivos debe configurarse a través de convenios
administrativos que establezcan un plan integral de acciones y medidas
a ejecutar por las administraciones competentes, los plazos para su cumpli-
miento y la consiguiente estimacion de los resultados.

2 Ley de Organizacion de la Administracion Central del Estado de la Republica de Cuba.

21 Agenda 21/1992, programa de acciones para el logro de un desarrollo sostenible en el
. XXI. Cumbre para la tierra. Programa 21 publicado por el Departamento de Informacion
de la ONU, marzo 1998. Capitulo 4. Evolucion de las modalidades de consumo, p. 32. De-
staca que la principal causa del deterioro ambiental radica en los insostenibles patrones de
produccion y consumo de la sociedad moderna.
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Las medidas y acciones dispuestas por el Ministerio de la Agricultura
se dirigen a la revalorizacion politica de la agricultura, la alimentacion y el
ambiente que son los tres ejes en los que se sustenta la doctrina moderna
del Derecho Agrario, cuyo contenido se vincula a las funciones econdmica,
social y ambiental de la actividad y por tanto, con la nocion de multifun-
cionalidad de la agricultura.

Numerosos agraristas coinciden en plantear las carencias y disfunciones
de las normas y de la jurisdiccion agraria y, por tanto, la necesidad de la
modernizacion del sistema en correspondencia con las exigencias actuales?.
Con esa premisa, el ordenamiento juridico agrario debe actualizar sus normas
en conexion con la nueva vision de la Agricultura y el DRS%,

5. Breve comentario del régimen juridico del DS
del medio rural de Espaina

Estimamos relevante, a modo de contraste, resenar la estructura, funda-
mento y alcance de la Ley de desarrollo sostenible del medio rural de Espa-
fia, pues constituye una norma juridica de excelente factura para contribuir
con ese objetivo. Del estudio de esta Ley se advierte el necesario enfoque
territorial y ambiental en estrecha relacion con actividades sectoriales im-
portantes como la agricultura, aspectos esenciales de este régimen juridico.

Las politicas de desarrollo rural sostenible encuentran en las normas
juridicas un instrumento activo al servicio de la gestion publica para el au-
mento creciente de la calidad de vida de la poblacion de las comunidades
rurales. Distintos paises de la UE han dictado sus respectivas leyes. Para
procurar la mayor garantia del Derecho al Desarrollo, especialmente en el
medio rural, distintas legislaciones nacionales han adoptado normas con
jerarquia de Ley, al objeto de regular las bases de la ordenacion general de
la actividad econémica del campo.

Las leyes ordenadoras de esta importante gestion giran en torno a tres
ejes tematicos que son: 1. Agricultura. 2. Diversificacion econdémica del
medio rural. 3. Y mejora de los pueblos rurales.

Por ejemplo: Francia promulg6 la Ley de orientacion agricola de 1999,
la cual presenta una preocupacion especial por la mejora del suelo y la
conservacion del medio ambiente; [talia con el modelo agrarista introducido

2 Cft. Articulos y monografias sobre la modernizacion del ius agrario, presentados por
miembros de la Sociedad Cientifica de Derecho Agrario de la Union Nacional de Juristas
de Cuba.

2 M. Velazco Mugarra, EIl Derecho Agrario..., p. 1.
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por la normativa de 2001 ensancha el papel del empresario agricola en el
desarrollo rural.

Espafia publico la Ley 45/2007 que presenta una vision propia de sus
objetivos generales en los ambitos econdmico, social y medioambiental,
adecuados a su territorio. En la exposicion de motivos se destaca que es una
Ley de orientacion territorial que sera aplicada considerando las directrices
de esa disciplina?®. Segun este fundamento, la definicion de la politica rural
debe tener como referente las politicas comunes europeas y las orientaciones
comunitarias, como la Estrategia de Lisboa de 2000 en relacion con el empleo
y la competitividad o la Declaracion de Gotemburgo de 2001 en relacion con
el logro de un desarrollo sostenible y al mismo tiempo considera necesario
establecer una politica rural propia, plenamente adaptada a las condiciones
econdmicas, sociales y medioambientales particulares de Espaia.

La referida Ley espafiola determina objetivos para las politicas de de-
sarrollo rural sostenible, regula el marco normativo de la accion de la Ad-
ministracion General del Estado y establece los criterios e instrumentos de
colaboracion con el resto de las Administraciones Publicas en las materias
relacionadas con el desarrollo sostenible del medio rural, a los fines de al-
canzar una accion publica coordinada y complementaria en este &mbito que
mejore la cohesion econdmica y social entre los diversos territorios, asi como
la proteccion y el uso sostenible de los ecosistemas y recursos naturales®.

La Ley comentada establece las acciones y medidas multisectoriales
y medioambientales para un medio rural econdmicamente mas diversifica-
do, al que se reconoce una amplia multifuncionalidad para la sociedad en
su conjunto. Refleja una nueva concepcion juridica y politica de desarrollo
rural sostenible que parte de la importancia de mejorar la situacion del medio
rural en el cual se manifiesta un atraso econdémico y social relativo debido
a diversas causas evitables, originadas por el intenso desarrollo econdmico
de los ultimos tiempos, que se ha concentrado en el medio mas urbano
y menos en el medio rural®.

Son objetivos de la Ley: procurar el disefio de una politica agraria di-
rigida al medio rural que garantice la supervivencia de las explotaciones
agrarias; alcanzar explotaciones econdmicamente viables que ayuden a los
agricultores a permanecer en el mundo rural; fomentar la diversificacion

24 Ley 45/2007, de 13 de diciembre, para el desarrollo sostenible del medio rural, BOE
299, 14 de diciembre de 2007, 51341, Espafa.

2 De la Ley 45/2007 para el desarrollo sostenible del medio rural, el art. 1: Objeto de
la Ley.

26 Cfr. Exposicion de motivos de la Ley 45/2007 de Espaiia.



262 MiriAM VELAZCO MUGARRA

de las explotaciones: favorecer la creacion de empleo en el medio rural
y fomentar las producciones de calidad®.

En lo social, pretende eliminar las desigualdades del hombre y la mujer
en el medio rural; eliminar las disparidades econdmicas en los distintos
territorios; facilitar la incorporacion de agricultores jovenes; garantizar la
proteccion del medio ambiente; contribuir a la conservacion del entorno
natural, al mantenimiento del paisaje y del patrimonio histérico y desacelerar
los procesos de despoblacion de las zonas rurales mejorando la calidad de
vida de sus habitantes?.

El Titulo I dedicado a la Programacion para el Desarrollo Rural Soste-
nible constituye el contenido fundamental de la Ley. En su articulado se
configura el Programa de Desarrollo Rural Sostenible, PDRS. El Programa
es el instrumento principal para la aplicacion de la Ley, pues concretara las
medidas de politica rural, los procedimientos y los medios para llevarlas
a cabo. Entre otras cuestiones importantes, el PDRS define el ambito terri-
torial de aplicacion, el criterio de cooperacion entre administraciones para
lo cual los instrumentos de cooperacion resultan basicos y prevé la adopcion
de Directrices Estratégicas Territoriales de Ordenacion Rural y de Planes
por zona rural y el seguimiento y control del Programa®.

Se establecen medidas a favor de promover la produccion y el uso de
energias renovables, y su relacion con la adaptacion de actividades y usos
a los efectos del cambio climatico. Se considera importante las medidas para
el fomento de la eficiencia, el ahorro y el buen uso del agua, el uso de las
tecnologias de la informacion y la comunicacion para completar y mejorar la
cobertura de las telecomunicaciones en el medio rural con vistas a favorecer
la actividad econdmica y la mejora de los servicios.

Se prevé reforzar las medidas de seguridad ciudadana en areas rurales
y las que tienen por objeto proteger la conservacion del medio natural. Me-
didas de acceso a servicios publicos basicos de calidad, salud, educacion,
cultura y mejora de los equipamientos y ofertas en las zonas rurales y mas
medidas sociales.

El Titulo II se refiere a los aspectos de la financiacion de las medidas
para el desarrollo rural sostenible y finalmente el Titulo III se dedica a dis-
posiciones organizativas, establece varios instrumentos necesarios de los
cuales dependera la correcta aplicacion de la Ley, de especial relevancia el

27 Articulo 3 de la Ley 45/2007 de Espafia establece los objetivos generales y particulares
de la Ley.

28 Pégina web del Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino, 31.08.2015.

2 Cfr. Exposicion de motivos de la Ley 45/2007, para el DSMR de Espaiia.
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Consejo para el Medio Rural como organismo de coordinacion y cooperacion
entre las Administraciones Publicas.

Esta legislacion persigue promover acciones publicas e incentivar
iniciativas privadas de desarrollo rural y el logro simultaneo de objetivos
economicos, sociales y medioambientales. La exposicion de motivos de
esta singular Ley destaca que el futuro del medio rural necesita un modelo
de desarrollo sostenible que sea aplicado con el maximo nivel de eficacia
y eficiencia.

Los antecedentes de la comentada Ley 45/2007 de Desarrollo Sosteni-
ble del Medio Rural parten de la vinculacion de las politicas de desarrollo
rural a un escenario predominantemente agrario, esto es, las medidas que
se derivan de la PAC: FEAGA Y FEADER, pues la aplicacion de otros
fondos comunitarios o nacionales se dirige a politicas sectoriales especi-
ficas y tiende a discriminar positivamente a las zonas urbanas: Fondo de
cohesion, FEDER y FSE.

La respuesta a la anterior situacion consistio en el establecimiento de
una politica nacional de desarrollo del medio rural, sin perder de vista las
directrices estratégicas de la Unioén Europea en este ambito, con un enfoque
de sostenibilidad y multisectorial, complementario del resto de las grandes
politicas que inciden en el medio rural®.

La Ley 45/2007 concreta esa idea ya que es una ley para la accion, mul-
tisectorial, que prevé la concertacion a multiples niveles, la aplicacion por
zonas priorizadas, la participacion, la atencion a colectivos desprotegidos
o con necesidades especiales con un enfoque de sostenibilidad en lo econo-
mico, social y ambiental. Esta Ley presenta un nuevo enfoque del tratamiento
rural, establece las bases de la estrategia de desarrollo rural sostenible.

6. Los desafios del Derecho Agrario
en la actualidad

A partir de lo dicho, consideramos que se plantean varios desafios para
el Derecho Agrario como son el estudio del objeto, el método y las fuentes,
la interpretacion, la vinculacion del Derecho Agrario con otras disciplinas
y el reencuentro del Derecho Agrario con los Derechos Humanos?'.

30 Estrategia de Lisboa de 2000 en relacion con el empleo y la competitividad, y la Dec-
laracion de Gotemburgo de 2001, en relacion con el desarrollo sostenible.

31 R. Salazar Alcocer, Modernizacion de la Ciencia del Derecho Agrario, en R. Zeledon
Zeledon y otros, Derecho Agrario...
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La dinamica de la Agricultura no se reduce hoy a la mera actividad
productiva, pues se integra cada dia mas al comercio mundial de productos
agropecuarios, a la seguridad y calidad alimentaria y otros factores de im-
portancia nacional e internacional, de necesaria interdependencia respecto al
fendmeno agrario, por lo tanto, las regulaciones del Derecho Agrario deben
adaptarse a estas realidades.

El Derecho Agrario en este milenio también se plantea el reto de adap-
tarse a politicas agrarias derivadas de la integracion regional, el nuevo
orden econdmico mundial, la globalizacion y las nuevas tecnologias, lo
cual confirma su vocacion a la internacionalizacion de las normas. Al decir
de Pietro Romano, la internacionalizacion se podria entender como “una
introduccion de normas internacionales en el &mbito de los ordenamientos
internos, de modo que puedan incidir en la reglamentacion del Derecho
Agrario, condicionando de tal manera sus procesos normativos”2.

El profesor Zeledon afirma que “la sistematica en el Derecho Agrario
contemporaneo constituye el reto mas importante” para encontrar soluciones
a los nuevos problemas surgidos®.

Atendiendo a las consideraciones expuestas, cabe destacar que el caracter
multidimensional y multisectorial de la agricultura y del desarrollo rural
obliga a mantener una vision holistica de los aspectos econdmicos, sociales
y ambientales concurrentes para el disefio de politicas publicas orientadas
al desarrollo rural, en Ultima instancia, esa mirada va a depender de la
voluntad politica y su configuracion a través del Derecho, lo cual significa
un verdadero reto.

El Derecho se encuentra insuficientemente desarrollado en esta esfera que
por su relevancia requiere adecuada atencion y también en las areas que se
encuentran estrechamente vinculadas con el desarrollo rural sostenible como
es el ordenamiento del territorio, el uso de las aguas y el suelo, el uso de la
energia y de las energias renovables para el desarrollo agricola sostenible
que forman parte de la necesaria sistematizacion del marco normativo que
se requiere.

La tutela juridica de la ordenacion territorial vigente en Cuba se acaba
de reorganizar mediante nuevas regulaciones con vistas a estrechar la re-
lacion de los Planes estratégicos territoriales, de los Esquemas Generales
o del Planeamiento General del Ordenamiento Territorial con el desarrollo

32 P. Romano Orlando, Las nuevas dimensiones..., p. 57 y siguientes.

33 R. Zeledon Zeleddn, Derecho Agrario Contempordneo y Derecho Agrario. AAA (agri-
cultura, ambiente y alimentacion), ponencia al X Congreso Mundial de la UMAU, Rosario
y Parana, Argentina, noviembre 2008.
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agricola y rural sostenible, lo que constituye un avance de la concepcion
productivista y sectorial del medio rural que merece una adecuada y actua-
lizada legislacion en el orden juridico agrario nacional.

Conclusiones

No podemos plantear soluciones definitivas sobre politica agraria
y desarrollo rural porque son fenémenos de naturaleza dindmica y de gran
complejidad. Por eso, me limito a exponer consideraciones puntuales de
acuerdo con el objetivo general de esta presentacion que, desde la pers-
pectiva juridica, se ha enderezado a destacar la relevante funcion de la Ley
como instrumento de la gestion publica hacia el desarrollo rural sostenible,
criterio que ha sido hilo conductor de estas ideas.

En virtud de lo expresado, estas conclusiones son las siguientes:

Primera. Existe consenso entre agraristas cubanos sobre los problemas
que plantean la carencia, dispersion y disfunciones normativas y la necesidad
de modernizar el sistema judicial y los procedimientos con una legislacion
actualizada en materia agraria y para el desarrollo rural que favorezca la
ejecucion y eficacia de la politica agraria.

Constituye una necesidad social priorizar la ordenacion de un sistema
que integre las multiples funciones y dimensiones de la politica agraria
y de desarrollo rural sostenible en Cuba, con definida vocacion territorial
y respaldo reglamentario.

Segunda. Se proponen estas ideas como fundamento de bases de una
futura Ley para el desarrollo rural sostenible que, con vision holistica, sirva
a la aplicacion funcional de las acciones estratégicas orientadas a procurar
la estabilidad de las explotaciones agrarias y el mejoramiento de la calidad
de vida en el medio rural, tarea que tiene caracter nacional a la cual pueden
contribuir los agraristas universitarios, sin perjuicio de la participacion
comunitaria y demds agentes interesados.

Consideramos que la Ley para el desarrollo sostenible del medio rural
de Espafia podria ser referente instrumental para la configuracion de la Ley
cubana en lo relacionado con la estructura tematica planteada y su marcada
orientacion territorial ambiental, lo cual podria beneficiar la integracion
y uniformidad del Derecho Agrario, en correspondencia con la conexion
de la disciplina con los aspectos medioambientales de la agricultura, la
alimentacion y el desarrollo de las zonas rurales.

Tercera. Nuestra disciplina se vincula con otras conectadas con la recon-
version de la agricultura, la seguridad y la calidad alimentaria, la proteccion
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de los recursos naturales y el paisaje y la diversificacion economica del medio
rural, nociones que pudiera regular el Derecho nacional en su momento.

Sobre las cuestiones analizadas, es necesario el disefio de una Ley regu-
ladora del desarrollo rural sostenible en Cuba que conciba una estructura
adecuada para ordenar los grandes ejes tematicos que comprometen la sos-
tenibilidad del medio rural. La ley ofreceria tutela a los presupuestos basicos
del desarrollo rural, lo cual, sin duda, es un gran reto para el ordenamiento
juridico en cualquier contexto.
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AGRICULTURAL LAW
AND SUSTAINABLE RURAL DEVELOPMENT

Summary

Agricultural law seen in the context of rural development should respond to current
challenges. Prioritising the organisation of a system that integrates multiple functions and
dimensions of agricultural policy and sustainable rural development has become a social
necessity. It is proposed therefore that the law on sustainable rural development adopted in
Spain be a reference point for the legislative work in Cuba ensuring that agricultural law
relates to the environmental aspects of agriculture, food and rural development. In this way
the basic tenets of rural development can be preserved, the stability of farms ensured and the
quality of life in these areas improved.

Keywords: agricultural law, sustainable rural development, territorial approach

DIRITTO AGRARIO
E SVILUPPO RURALE SOSTENIBILE

Riassunto

11 diritto agrario visto nel contesto dello sviluppo rurale dovrebbe rispondere alle sfide
attuali. E una necessita sociale dare prioritd ad un sistema che integri molteplici funzioni
e dimensioni della politica agricola e dello sviluppo rurale sostenibile. La legge sullo svi-
luppo sostenibile dell’ambiente rurale potrebbe essere, a parere dell’autore, un punto di
riferimento per i lavori legislativi a Cuba in grado di collegare il diritto agrario con gli aspetti
ambientali dell’agricoltura, dell’alimentazione e dello sviluppo rurale. Tale legge potrebbe
garantire una tutela dei principali presupposti di sviluppo rurale, servire a garantire la stabi-
lita delle aziende agricole e a migliorare la qualita della vita nelle zone rurali.

Parole chiave: diritto agrario, sviluppo rurale sostenibile, approccio territoriale
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Wprowadzenie

Gospodarstwo rolne stanowi podstawowa jednostke produkcyjng w rol-
nictwie, a dzierzawa gruntdw rolnych jest popularnym tytulem prawnym
jego organizowania i funkcjonowania. Nalezy wyr6zni¢ dzierzawe gruntow
rolnych prywatnych, komunalnych i panstwowych. Regulacja prawna ana-
lizowanej instytucji zawarta jest przede wszystkim w Kodeksie cywilnym!
(art. 693-709). Tylko art. 704 1 706 k.c. odnosza si¢ bezposrednio do dzier-
zawy gruntéw rolnych, a art. 708 k.c. dotyczy bezczynszowego uzytko-
wania nieruchomosci rolnych. Zgodnie z odestaniem zawartym w art. 694
k.c. w sprawach nieuregulowanych w przepisach o dzierzawie stosuje si¢
odpowiednio regulacje o najmie.

Procz Kodeksu cywilnego do dzierzawy gruntow rolnych prywatnych
oraz komunalnych stosuje si¢ takze przepis ustawy z 11 kwietnia 2003 r.
o ksztaltowaniu ustroju rolnego®. Przyktadem jest prawo pierwokupu
dzierzawcy nieruchomosci rolnych (art. 3 u.k.u.r.). Z kolei do dzierzawy
gruntow panstwowych oprocz przepisow Kodeksu cywilnego od 1 stycz-
nia 1992 r. zastosowanie ma ustawa z 19 pazdziernika 1991 r. o gospo-
darowaniu nieruchomog$ciami rolnymi Skarbu Panstwa’. Ten akt prawny
nawiazuje (np. w odniesieniu do przetargdw na sprzedaz i dzierzawg) do
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pojecia rolnika indywidualnego oraz gospodarstwa rodzinnego, ktérych
definicje sg zawarte w u.k.u.r. Do tych poje¢ odwotuje sie takze zarzadze-
nie nr 104/2020/Z Dyrektora Generalnego Krajowego Osrodka Wsparcia
Rolnictwa z 20 lipca 2020 r. w sprawie dzierzawy i najmu nieruchomosci
Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa* oraz zarzadzenie nr 105/2020/Z
Dyrektora Generalnego Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa z 20 lipca
2020 r. w sprawie wykonywania umowy dzierzawy nieruchomosci Zasobu
Wtasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa’.

Znaczenie dzierzawy gruntéw rolnych w praktyce wzrosto po wejsciu
w zycie u.k.u.r®, a szczegolnie jej nowelizacji z 14 kwietnia 2016 r.” oraz
26 kwietnia 2019 r.® Jest to zwigzane z wprowadzeniem ograniczen w za-
kresie przeniesienia prawa wtasno$ci nieruchomosci rolnej. Coraz czgsciej
zawarcie umowy sprzedazy nie jest mozliwe z uwagi na wstrzymanie
zbywania gruntdw z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (WRSP)
czy brak spetniania przestanek ustawowych przez zainteresowanego grun-
tem rolnym (szczegodlnie prywatnym czy komunalnym). Poza tym zakup
nieruchomosci rolnych taczy si¢ ze znacznymi naktadami pienigznymi.
Zawierajac natomiast umowe dzierzawy, producenci rolni mogg przeznaczy¢
srodki finansowe na rozwdj dziatalnosci rolniczej (np. inwestycje zwigzane
z energig odnawialng) i biezgce wydatki, a nie na zakup ziemi.

Celem niniejszych rozwazan jest ustalenie, w jakim zakresie i stopniu
na zawieranie, wykonywanie i zakonczenie dzierzawy gruntow rolnych
wplywaja przepisy u.k.u.r. oraz czy regulacje te sprzyjaja stabilnemu pro-
wadzeniu dziatalnos$ci rolniczej na dzierzawionych gruntach.

4 https://bip.kowr.gov.pl/zarzadzenia-dyrektora-generalnego/zarzadzenie-nr-104-2020-z-
-w-sprawie-dzierzawy-i-najmu-nieruchomosci-zasobu-wlasnosci-rolnej-skarbu-panstwa
[dostep: 10.10.2022].

5 https://bip.kowr.gov.pl/zarzadzenia-dyrektora-generalnego/zarzadzenie-nr-105-2020-z-
-w-sprawie-wykonywania-umowy-dzierzawy-nieruchomosci-zasobu-wlasnosci-rolnej-skar-
bu-panstwa [dostep: 10.10.2022].

¢ Dzierzawcy moga korzystac z tych samych $rodkéw finansowych wsparcia rolnictwa,
zwlaszcza unijnych, co wiasciciele. Szerzej: A. Suchon, Z prawnej problematyki korzystania
przez dzierzawcow gruntow rolnych ze wsparcia finansowanego z pierwszego i drugiego

filaru Wspalnej Polityki Rolnej oraz programow zatwierdzonych przez Komisje Europejskq,
,Przeglad Prawno-Ekonomiczny” 2021, nr 4, s. 27-52.

7 Ustawa z 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wta-
snosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. poz. 585 ze zm.).

8 Ustawa z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1080). Szerzej: P. Blajer W. Gonet. Ustawa o ksztatto-
waniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2020; M. Bednarek, Nowe przepisy o ustroju
rolnym — motywy i koncepcja legislacyjna w aspekcie konstytucyjnym, ,,Krakowski Przeglad
Notarialny” 2017, nr 4.
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1. Zakres zastosowania przepisow o dzierzawie
gruntow rolnych w Kodeksie cywilnym oraz u.k.u.r.

Kodeks cywilny do okreslenia przedmiotu dzierzawy uzywa terminu
,grunt rolny” (art. 704 i 706), ale nie wyjasnia szczegdtowo tego pojecia
w przepisach dotyczgcych tej instytucji. Nalezy zatem odwota¢ si¢ do czgsci
ogblnej Kodeksu. W $wietle art. 46' k.c. gruntami rolnymi sg nieruchomo-
sci, ktore sa lub moga by¢ wykorzystywane do prowadzenia dziatalnosci
wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej i zwierzecej, nie
wylaczajac ogrodniczej, sadowniczej i rybnej’. Regulacje dzierzawy z Ko-
deksu cywilnego dotycza wszystkich gruntow rolnych (prywatnych, samo-
rzadu terytorialnego i z Zasobu WRSP) i sg niezalezne od postanowien czy
zmiany planu zagospodarowania przestrzennego.

Z kolei ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego ma zastosowanie tylko do
nieruchomosci rolnych w $wietle Kodeksu cywilnego, ktore nie sa potozone
na obszarach przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego
na cele inne niz rolne. Jednoczes$nie zawiera ona szeroki katalog wytaczen.
Nie obejmuje np. nieruchomosci rolnych o powierzchni ponizej 0,3 ha czy
tych oznaczonych w ewidencji gruntow i budynkow jako grunty pod stawa-
mi, stanowigcych co najmniej 70% powierzchni nieruchomosci'®. Wedtug
art. la u.k.u.r. nie odnosi si¢ on takze do nieruchomosci rolnych wchodza-
cych w sktad Zasobu WRSP. Jednoczesnie ustawa o gospodarowaniu nie-
ruchomog$ciami rolnymi Skarbu Panstwa w niektorych przepisach odwotuje
si¢ tez do definicji z u.k.u.r. (rolnik indywidualny, gospodarstwo rodzinne),
co ma wplyw np. na zawieranie umowy dzierzawy z Zasobu WRSP.

Watpliwos¢ interpretacyjna powstaje w przypadku zmiany planu zago-
spodarowania przestrzennego i wskazania w akcie prawa miejscowego, ze
dany grunt moze by¢ wykorzystywany na cele inne niz rolne. W postano-
wieniu z 18 kwietnia 2019 r. Sad Najwyzszy — Izba Cywilna'' stwierdzit,
ze ,,Nie sg nieruchomo$ciami rolnymi w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy
z 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego nieruchomosci, ktore odpowiadaja
wymaganiom przewidzianym art. 46! k.c., ale w planie zagospodarowania
przestrzennego przeznaczone zostaly na inne cele niz rolne”. Powstaje
zatem pytanie o zastosowanie u.k.u.r. w przypadku zmiany planu zago-
spodarowania przestrzennego, gdy nie uptynat jeszcze 5-letni termin od

° R. Budzinowski, Komentarz do art. 46" KC, w: M. Gutowski (red.), Kodeks cywilny,
t. I: Komentarz do art. 1-352, Warszawa 2021, s. 468 i n.

10°Z. Truszkiewicz, Zakres stosowania ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego po nowe-
lizacji z 2016 ., ,Rejent” 2017, nr 7.

TV CSK 93/12, Lex nr 1229816.
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nabycia prawa wlasnosci czy uzytkowania wieczystego. Moim zdaniem
logiczna bytaby interpretacja, ze w przypadku zmiany planu miejscowego,
gdy nieruchomosci te sg przeznaczone na cele inne niz rolne, u.k.u.r. juz
nie jest uwzgledniana. Nalezy jednak podkresli¢, ze inna wyktadnia zostata
przyjeta przez Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz KOWR. Mia-
nowicie producent rolny przez 5 lat od nabycia wlasnosci nieruchomosci
rolnych musi spetnia¢ wymagania u.k.u.r. Dlatego przeniesienie wtasnosci
czy oddanie tych gruntow w dzierzawg taczy si¢ z obowigzkiem uzyskania
zgody KOWR'2, Brak miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
implikuje szersze zastosowanie u.k.u.r., takze w odniesieniu do dzierzawy.
Wtedy bowiem nalezy odnies¢ sie do definicji nieruchomosci rolnej z Ko-
deksu cywilnego.

2. Zawarcie umowy dzierzawy gruntow rolnych a u.k.u.r.

2.1. Zgoda KOWR w formie decyzji administracyjnej
na zawarcie umowy dzierzawy gruntow rolnych prywatnych

Kontrakt dzierzawy moze by¢ zawarty w réznych trybach: ofertowym, ne-
gocjacji, aukcji badz przetargu. Zgodnie z art. 389 k.c. strony mogg zawrzec¢
na poczatku umowe przedwstepna, a nastepnie przyrzeczong. W przypadku
dzierzawy prywatnych gruntow rolnych najczgéciej wykorzystywany jest
tryb ofertowy albo procedura negocjacji'®. Po wejsciu w zycie nowelizacji
u.k.ur z 14 kwietnia 2016 r. w niektorych sytuacjach na zawarcie cywilno-
prawnej umowy dzierzawy niezbedna jest zgoda KOWR wyrazona w formie
decyzji administracyjnej. Jest ona wymagana w ciggu 5 lat od dnia nabycia
nieruchomosci rolnej przez wydzierzawiajacego. W tym okresie bowiem
nieruchomos¢ nie moze by¢ nie tylko zbyta, lecz takze oddana w posiadanie
innym podmiotom bez zgody KOWR.

Jezeli nabywca nieruchomosci rolnych zamierza odda¢ grunt w dzierza-
we, to przed podpisaniem umowy powinien ztozy¢ wniosek do dyrektora
generalnego KOWR 1 uzyskac¢ stosowna zgodg. Jest ona udzielana w przy-
padkach uzasadnionych waznym interesem nabywcy nieruchomosci rolnej

12 Wypowiedzi przedstawicieli MRiIRW oraz KOWR w czasie konferencji ,,Dzierza-
wa, sprzedaz, darowizna, dziedziczenie nieruchomosci rolnych”, ktora odbyta si¢ online
14 stycznia 2022 1.

13 Wigcej na temat trybow zawarcia umowy: Z. Radwanski, P. Machnikowski, Zawarcie
umowy, w: Z. Radwanski, A. Olejniczak (red.), Prawo cywilne — cze¢s¢ ogolna. System Prawa
Prywatnego, t. 2, Warszawa 2019.
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lub publicznym. Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego nie okresla blizej
tych poje¢. Oceny spetniania przestanek dokonuje KOWR. Powodem poda-
wanym przez wlascicieli jest czesto np. choroba wnioskodawcy lub rodziny
badz nauka w szkole wyzszej. W przypadku oddawania w dzierzawe gruntow
w celu budowy fermy fotowoltaicznej producenci rolni podajg takze argu-
menty zwigzane z koniecznoscig spetnienia przez Polske wymagan unijnych
w zakresie odnawianych zrddet energii. Wskazujg rowniez na trudng sytu-
acj¢ materialng wlasciciela. Wnioskodawca (przyszty wydzierzawiajacy)
moze zatem skorzysta¢ z procedury odwotawczej. W przypadku decyzji
odmownej KOWR organem wyzszego stopnia jest minister wlasciwy do
spraw rozwoju wsi. Obowigzek uzyskania zgody KOWR poprzedzajacy
zawarcie umowy stanowi nowe, swoiste rozwigzanie. Wprowadzito ono do
dotychczasowego cywilistycznego modelu dzierzawy gruntow prywatnych
elementy administracyjnoprawne.

Ustawodawca przygotowatl zarazem katalog wyjatkow od owego obo-
wigzku. Przede wszystkim chodzi tu o osoby bliskie. W odniesieniu do
zstepnych, wstepnych, rodzenstwa, dzieci rodzenstwa, rodzenstwa rodzicow,
matzonka, 0s6b przysposabiajacych i przysposobionych oraz pasierbow
0s6b dokonujacych zbycia lub oddawania w posiadanie nie ma obowigzku
uzyskania pozwolenia administracyjnego. Skoro podstawe ustroju stanowia
gospodarstwa rodzinne prowadzone faktycznie w wigkszos$ci przez rodzine,
w petni zasadne sg regulacje pozwalajace na swobodne zawieranie umow
dzierzawy pomiedzy osobami bliskimi. Stusznie zgoda taka nie jest wy-
magana takze w odniesieniu do nieruchomosci rolnej nabytej w wyniku
dziedziczenia, dziatu spadku lub zapisu windykacyjnego.

Powstaje pytanie o konsekwencje oddania nieruchomosci rolnej w dzier-
zawe bez zgody KOWR. Artykut 9 u.k.u.r. wskazuje, ze niewazne jest od-
danie w posiadanie nieruchomosci rolnej bez zgody dyrektora generalnego
KOWR. Zawierajac umowe dzierzawy, wydzierzawiajacy oddaje w po-
siadanie zalezne grunty rolne. W pkt 2 art. 9 ust. 1 u.k.u.r. ustawodawca
nawigzal og6lnie do posiadania. Mozna zatem uznac, ze odnosi si¢ to takze
do oddania w dzierzawe. Ustawodawca nie uzyt terminu ,,umowa dzierza-
wy” czy ,,inne kontrakty zwiazane z korzystaniem z nieruchomosci”, ale
,posiadanie”. Warto zaznaczy¢, ze posiadanie jest stanem faktycznym. Jak
wskazat Jerzy Bieluk, ,,oddanie w posiadanie nie moze sta¢ si¢ niewazne [...]
Tylko czynno$¢ prawna moze by¢ rozpatrywana w kategoriach waznosci lub
niewaznosci”'*. Zdaniem tego autora ustawodawcy chodzito o niewaznos¢

14 J. Bieluk, Komentarz do ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, Warszawa 2019,
Legalis/el., Nb 18.



274 ANETA SUCHON

czynno$ci prawnych, na mocy ktorych nastepuje oddanie w posiadanie'.
Skoro umowa dzierzawy nieruchomosci rolnych bez zgody KOWR jest nie-
wazna (w przypadku zawarcia jej w ciagu 5 lat od nabycia), to grunty beda
w posiadaniu bezumownym. Nadal jednak wlasciciel moze nie prowadzi¢
na nich dziatalno$ci rolnicze;j.

Dlatego u.k.u.r. przewiduje takze inne konsekwencje oddania bez stosow-
nej zgody gruntdw rolnych w posiadanie zalezne. Artykut 9 ust. 3 u.k.u.r.
dopuszcza mozliwo$¢ wystapienia przez KOWR do sadu o nabycie whasnosci
tej nieruchomosci za zaplata ceny odpowiadajacej jej wartosci rynkowej,
okreslonej stosownie do przepiséw o gospodarce nieruchomosciami, z uwagi
na brak prowadzenia na nich dziatalnosci rolniczej. Powyzsza regulacja
czesto wpltywa negatywnie na prowadzenie stabilnej dziatalnosci rolniczej
na tych gruntach. Dzierzawca z reguly nie ma wiedzy o terminie nabycia
wlasnosci gruntow rolnych przez wlasciciela i obowiazku uzyskania zgody
przez wydzierzawiajacego na oddanie w posiadanie zalezne gruntu rolnego.
Zawierajac umowg¢ dzierzawy, sadzi, ze jest ona wazna.

2.2. Tryb przetargowy i bezprzetargowy
na dzierzawe nieruchomosci rolnych z Zasobu WRSP a u.k.u.r.

Jak juz wspomniano, wedtug art. 1 u.k.u.r. przepisdw ustawy nie stosuje
si¢ do nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad Zasobu WRSP, o ktorym
mowa w u.g.n.r. (np. nie ma zastosowania prawo pierwokupu dzierzawcy
czy zawierania umow sprzedazy nieruchomosci rolnych). Jednoczesnie
u.g.n.r. nawigzuje do pojecia rolnika indywidualnego oraz gospodarstwa
rodzinnego w regulacjach dotyczacych zawarcia umowy dzierzawy z Zasobu
WRSP. Ten akt prawny nie zawiera jednak definicji tych poje¢. W praktyce
nast¢puje nawigzanie do definicji z u.k.u.r.

Artykut 24 u.g.n.r. okresla, ze KOWR gospodaruje Zasobem w drodze
w pierwszej kolejnosci wydzierzawienia albo sprzedazy nieruchomosci
rolnych na powigkszenie lub utworzenie gospodarstw rodzinnych (z wylacze-
niem np. nieruchomosci rolnych o powierzchni mniejszej niz 1 ha). Umowe
dzierzawy zawiera si¢ po przeprowadzeniu przetargu ofert pisemnych lub
publicznego przetargu ustnego. Przepisy art. 29 ust. 3-3g 1 6—14 u.g.n.r. sto-
suje si¢ odpowiednio (art. 39 u.g.n.r.). Jak zostato podkreslone w zarzadzeniu
nr 104/2020/Z'* KOWR w pierwszej kolejnosci oddaje grunty rolne Zasobu

15 Ibidem.
16 Dzierzawa nieruchomosci z Zasobu Wtasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa: https://www.
kowr.gov.pl/zasob/dzierzawa-nieruchomosci [dostep: 2.11.2022].
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w dzierzawe w trybie przetargu ograniczonego, adresowanego wylacznie
do rolnikéw indywidualnych zamierzajacych powigkszy¢ lub utworzy¢ go-
spodarstwo rodzinne. Przetargi maja forme licytacyjna lub oferty pisemne;j.

Wedlug u.g.n.r. w przetargach organizowanych wytacznie dla rolnikow
indywidualnych moga uczestniczy¢ réwniez podmioty, ktére nie spetniaja
jedynie wymogu dotyczacego S-letniego okresu osobistego prowadzenia
gospodarstwa rolnego, okreslonego w przepisach o ksztattowaniu ustroju
rolnego, w przypadku gdy w dniu ogloszenia wykazu nieruchomosci Zasobu
przeznaczonych do sprzedazy maja nie wigcej niz 40 lat. Ustawa stanowi
takze, ze w przypadku osob, o ktérych mowa w ust. 3b pkt 2 (chodzi o osoby
posiadajace kwalifikacje rolnicze okreslone w przepisach o ksztattowaniu
ustroju rolnego, zamierzajgce utworzy¢ gospodarstwo rodzinne w rozumie-
niu tych przepiséw), moga uczestniczy¢ rowniez podmioty, ktérym — pod
warunkiem uzupetnienia kwalifikacji zawodowych — przyznano pomoc
finansowg, o ktérej mowa np. w art. 3 ust. 1 pkt 6 lit. a ustawy z 20 lutego
2015 r. o wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich z udziatem $rodkow Eu-
ropejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich w ra-
mach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020"7. Chodzi
o premie dla mtodych rolnikéw, ktérzy uzyskali pomoc unijng, pozwalajace
im na uzupetnienie kwalifikacji. W praktyce umowy dzierzawy z Zasobu
WRSP zawierane sg wigc przede wszystkim z rolnikami indywidualnymi
albo osobami fizycznymi, ktdre jeszcze nie posiadajg tego statusu z uwagi
na brak spetnienia wszystkich przestanek. U.k.u.r. poprzez definicje poje¢
zawartych w u.g.n.r. wptywa na krag dzierzawcow gruntéw panstwowych.

Wskazane pojecia z u.k.u.r. sg takze istotne w wyrazania zgody przez
KOWR na przedtuzanie umowy dzierzawy. Artykut 39 okresla, ze przetargu
nie stosuje sie, jezeli: dotychczasowy dzierzawca ztozyt KOWR oswiadcze-
nie o zamiarze dalszego dzierzawienia nieruchomos$ci na nowych warunkach
uzgodnionych z KOWR, z tym Ze czynsz nie moze by¢ nizszy niz dotych-
czasowy. Wedlug zarzadzenia nr 104/2020/Z'® mozliwe jest wydtuzanie
umoéw dzierzaw na okres od 5 do 15 lat — jezeli dzierzawca nieruchomosci

7 Tj. Dz.U. 22022 1., poz. 2422, 2433.

18 Dzierzawa nieruchomosci z Zasobu Wtasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa: https://www.
kowr.gov.pl/zasob/dzierzawa-nieruchomosci; zob. tez zarzadzenie nr 74/2022/Z z 8 czerwca
2022 r. Dyrektora Generalnego Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa zmieniajace Za-
rzadzenie nr 105/2020/Z w sprawie wykonywania umowy dzierzawy nieruchomos$ci Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, https://bip.kowr.gov.pl/zarzadzenia-dyrektora-generalne-
go/zarzadzenie-nr-74-2022-z-dyrektora-generalnego-krajowego-osrodka-wsparcia-rolnictwa-
-zmieniajace-zarzadzenie-nr-105-2020-z-w-sprawie-wykonywania-umowy-dzierzawy-nieru-
chomosci-zasobu-wlasnosci-rolnej-skarbu-panstwa [dostep: 2.11.2022].
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jest osoba prowadzaca gospodarstwo rodzinne w rozumieniu przepiséw
o ksztaltowaniu ustroju rolnego albo osoba niemajaca wiecej niz 40 lat, jesli
nie spehnia jedynie wymogu dotyczacego S-letniego osobistego prowadzenia
gospodarstwa rolnego; od 5 do 8 lat — jezeli dzierzawca nieruchomosci nie
jest osoba prowadzaca gospodarstwo rodzinne w rozumieniu przepisow
o ksztaltowaniu ustroju rolnego.

3. Dzierzawca jako rolnik indywidualny
prowadzacy gospodarstwo rodzinne

Uzyskanie przez dzierzawce statusu rolnika indywidualnego, ktorego
definicja jest zawarta w u.k.u.r., umozliwia m.in. udziat w przetargach or-
ganizowanych przez KOWR i nabycie wlasnosci dzierzawionych gruntéw
rolnych czy innych gruntéw rolnych. Powigkszenie powierzchni gospodarstw
rolnych wptywa z reguty pozytywnie na prowadzenie stabilnej dziatalnosci
rolniczej. Powstaje pytanie, jakie przestanki musi spetni¢ dzierzawca, aby
zostat uznany za rolnika indywidualnego. Artykut 6 u.k.u.r. okresla, ze takim
rolnikiem moze by¢ takze dzierzawca bedacy osoba fizyczna.

Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego nie wskazuje formy ani czasu
trwania umowy dzierzawy nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad
gospodarstwa rodzinnego. Umowa moze by¢ zatem zawarta na czas nie-
oznaczony lub oznaczony, w tym na krotki albo dtugi okres. Dopuszczalne
jest takze jej przedhuzenie. Przedmiotem dzierzawy moga by¢ grunty rolne
prywatne, komunalne Iub panstwowe. Gospodarstwo moze mie¢ status
gospodarstwa rodzinnego, jezeli jego powierzchnia nie przekracza 300 ha
uzytkow rolnych (minimalny obszar to 1 ha). Dzierzawca, aby zostat uznany
zarolnika indywidualnego, musi m.in. posiada¢ kwalifikacje rolnicze oraz co
najmniej od 5 lat zamieszkiwa¢ w gminie, na obszarze ktorej jest potozona
jedna z nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego.

Powstaje problem, czy bedac dzierzawca gruntéw rolnych zabudowanych
budynkiem mieszkalnym, moze dokona¢ w nim zameldowania? W tym
zakresie nalezy si¢ odwota¢ do ustawy z 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji
ludnosci i dowodach osobistych?!. Dzierzawca jako posiadacz zalezny po-
siada prawo do mieszkania w zabudowanej nieruchomosci rolnej. Podczas
zameldowania konieczne jest umozliwienie wgladu do dokumentu potwier-

1 Ibidem.
20 Szerzej na temat rolnika indywidualnego: P. Blajer, Koncepcja prawna rolnika indy-

widualnego w prawie polskim na tle prawnoporownawczym, Krakow 2009.
21 T,j. Dz.U. 22006 r., Nr 139, poz. 993 ze zm.
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dzajacego tytut prawny do lokalu, np. umowy cywilnoprawnej. Dzierzaw-
ca moze by¢ zameldowany na okres stalty w innym budynku lub lokalu
w gminie, w ktorej potozona jest jedna z dzierzawionych nieruchomosci,
co pozwala na spelienie wymagan ustawowych rolnika indywidualnego.

Kolejna przestanka wskazana w art. 6 u.k.u.r. niezbedng do uzyskania
przez dzierzawce statusu rolnika indywidualnego jest osobiste prowadzenie
gospodarstwa rolnego przez okres 5 lat. Obejmuje ono prace w tej jednostce
oraz podejmowanie wszelkich decyzji dotyczacych dziatalnosci rolniczej.
Nalezy podkresli¢, ze w przypadku dzierzawy ograniczona zostala swoboda
w zakresie podejmowania niektdrych rozstrzygnieé¢ co do przedmiotu dzier-
zawy. Przyktadowo, bez zgody wydzierzawiajacego nie moze on zmienia¢
przeznaczenia przedmiotu dzierzawy (696 k.c.). Takie wymagania nie maja
wplywu na osobiste prowadzenie gospodarstwa rolnego przez dzierzawce.
Pewne ograniczenia w odniesieniu do dzierzawionych nieruchomosci rol-
nych wynikajg bowiem z faktu bycia posiadaczem zaleznym.

Czy za rolnika indywidualnego moze zosta¢ uznany poddzierzawca
gruntéw rolnych? Na to pytanie nalezy odpowiedzie¢ twierdzaco. W §wie-
tle stosunku prawnego poddzierzawy dzierzawca jest oddajgcym grunt
w poddzierzawe, czyli ma obowigzki wydzierzawiajacego, a poddzierzawca
— dzierzawcy. Kodeks cywilny ani inne regulacje prawne nie wprowadzaja
odrgbnego modelu poddzierzawy. Wedtug Kodeksu cywilnego wydzierza-
wiajgcy nie musi by¢ wilascicielem rzeczy, aby oddaé grunty w dzierzawe.
Potwierdzil to Sad Apelacyjny w Krakowie w wyroku z 30 sierpnia 2017 r.*

Jednoczes$nie na oddanie gruntu w poddzierzawe dzierzawca powinien
otrzymac zgode wydzierzawiajacego. Ten ostatni moze bowiem wobec braku
jej udzielenia wypowiedzie¢ umowe dzierzawy w trybie natychmiastowym
na podstawie art. 698 k.c. W przypadku poddzierzawy, gdy grunty byly
jedynymi wchodzacymi w sktad gospodarstwa rolnego, status rolnika indy-
widualnego moze uzyskaé poddzierzawca, a nie dzierzawca. Ten pierwszy
bowiem osobiscie prowadzi gospodarstwo rolne. Zawarcie umowy dzierza-
wy i trwanie jej przez okres 5 lat oraz posiadanie kwalifikacji nie powoduja
jeszcze nabycia statusu rolnika indywidualnego przez dzierzawce. Jak juz
wspomniano, niezbedne jest takze osobiste prowadzenie gospodarstwa.

Nie prowadzi si¢ rejestru rolnikéw indywidualnych ani gospodarstw
rodzinnych. Notariusz przy sporzadzaniu aktu notarialnego sprawdza spet-
nienie przestanek z u.k.u.r. Uzyskanie statusu rolnika indywidualnego nie

22 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie — I Wydzial Cywilny z 30 sierpnia 2017 r.,
1 ACa313/1, Legalis nr 1763912.
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jest state. Dzierzawca moze go utraci¢ ze wzgledu na zmiang miejsca za-
mieszkania, przekroczenie normy powierzchniowej 300 ha uzytkow rolnych
gospodarstwa rolnego czy wygasniecie badz rozwigzanie umowy dzierzawy.

4. Prawo pierwokupu dzierzawcy
oraz nabywanie gruntow rolnych bedacych w dzierzawie
przez osoby trzecie

Artykut 3 u.k.u.r. dotyczy prawa pierwokupu dzierzawcy nieruchomosci
rolnych. Nie jest to jednak nowe uprawnienie, gdyz poprzednio byto ono
uregulowane w Kodeksie cywilnym (art. 695 k.c.). Skorzystanie z omawia-
nego prawa taczy si¢ z obowigzkiem spetnienia kilku przestanek wskazanych
w u.ku.r. Przede wszystkim kontrakt dzierzawy musi by¢ zawarty w for-
mie pisemnej z data pewna. Jej brak stanowi jedng z gldéwnych przyczyn
nieprzystugiwania prawa pierwokupu. Wazne sg takze umowy dzierzawy
zawarte w formie ustnej. W takiej sytuacji dzierzawcy, nawet wieloletnie-
mu, nie przystuguje prawo pierwokupu®. Nabycie dzierzawionego gruntu
rolnego przez dzierzawce przyczynia si¢ do wzmocnienia ochrony i rozwoju
gospodarstw rodzinnych, a wigc takze realizacji zasad ustroju rolnego.

Waznym obecnie zagadnieniem jest nabywanie przez osoby trzecie grun-
tow bedacych w dzierzawie. Moze ono stanowi¢ zagrozenie dla stabilnego
prowadzenia dziatalno$ci rolniczej, a zatem ma duze znaczenie dla wykony-
wania umowy dzierzawy. Powstaje wigc pytanie, czy zgodna z przepisami
jest sprzedaz osobie trzeciej nieruchomosci rolnych bedacych w dzierzawie
1 jaki moze by¢ wptyw takich czynno$ci na wykonywanie dzierzawy. Chodzi
przede wszystko o nieruchomosci o powierzchni réwnej lub wiekszej niz
1 ha. Wedtug art. 678 § 1 k.c.>* w zwiagzku z art. 694 k.c. w razie zbycia rze-
czy dzierzawionej w czasie trwania dzierzawy nabywca wstepuje w stosunek
dzierzawy na miejsce zbywcy. Oznacza to, ze nabywca z mocy prawa staje
si¢ podmiotem trwajacego stosunku prawnego i przejmuje wszelkie obo-
wigzki oraz uprawnienia zbywcy (wydzierzawiajacego). Ciagtos¢ dzierzawy
powoduje problemy w konteks$cie art. 2b u.k.u.r., czyli obowigzku nabywcy
(gruntu bedacego w dzierzawie) prowadzenia gospodarstwa rolnego przez
okres co najmniej 5 lat od dnia nabycia tej nieruchomosci.

» Wigcej na temat prawa pierwokupu: A. Suchon, Ustawowe i umowne prawo pierwokupu
przystugujqce dzierzawcy nieruchomosci rolnych, ,,Studia Iuridica” 2021, nr 88.

2+ Na gruncie umowy najmu: J. Panowicz-Lipska, Najem, w: J. Panowicz-Lipska (red.),
Prawo zobowiqzan — czes¢ szczegotowa. System Prawa Prywatnego, t. 8, Warszawa 2004,
s. 46.
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Pierwsza z interpretacji przewiduje, ze umowa przeniesienia wlasnosci
nieruchomosci bgdacych w dzierzawie jest wazna. W takiej sytuacji po-
wstaje pytanie o konsekwencje niepodjecia przez nabywce prowadzenia
gospodarstwa rolnego na nabytym gruncie. Zastosowanie be¢dzie miat wtedy
art. 9 ust. 2 u.k.u.r. Stanowi on, ze jezeli nabywca nieruchomosci rolnej:
w okresie, o ktorym mowa w art. 2b ust. 1 (czyli 5 lat od nabycia), nie
podjat lub zaprzestal prowadzenia gospodarstwa rolnego, a w przypadku
osoby fizycznej — osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego, w sktad
ktorego weszla nabyta nieruchomos¢ rolna, KOWR moze wystapi¢ do sadu
o nabycie wlasnosci tej nieruchomosci za zaptata ceny odpowiadajacej jej
warto$ci rynkowe;j. Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca pozostawit KOWR
swobode w zakresie podjecia decyzji o wystgpieniu do sagdu®.

Druga wyktadnia opiera si¢ na niewazno$ci umowy sprzedazy nieru-
chomosci rolnych bedacych w dzierzawie. Podczas konferencji 14 stycznia
2022 r. pt. ,,Dzierzawa, sprzedaz, darowizna, dziedziczenie nieruchomosci
rolnych™ zaprezentowane zostato stanowisko KOWR w przedmiotowe;j
sprawie. Mianowicie w przypadku, gdy nabyty grunt rolny zostat oddany
w dzierzawe, nabywca nie moze zrealizowac¢ podstawowego obowigzku,
jakim jest prowadzenie dziatalno$ci rolniczej na nabytych gruntach. Dlatego
umowa sprzedazy nieruchomosci rolnych — wedtug KOWR — jest niewazna
na podstawie art. 9 ust. 1 u.k.u.r.

Nie ulega watpliwosci, ze w wigkszosci przypadkow nabycie whasno-
$ci gruntdow bedacych w dzierzawie uniemozliwia realizacj¢ obowigzkow
z art. 2b u.k.u.r. przez nabywce. Jednoczesnie warto zaznaczy¢, ze zdarza
si¢, iz dzierzawca nie prowadzi dziatalno$ci, np. wyjechat za granice,
ma problemy ze zdrowiem lub oddat grunty w poddzierzawe. Poza tym
np. umowa zawarta byta na 10 lat i strony mogly uzgodnié, ze dzierzawca
nie bedzie prowadzil na nich dziatalno$ci przez 5 lat, poniewaz w tym czasie
wlasciciel bedzie wykonywat ustawowe obowiazki i dopiero po tym 5-let-
nim okresie bedzie ja kontynuowat. Hipotetycznie dzierzawca moze oddac¢
wlascicielowi grunty w poddzierzawe. Inna mozliwos¢ to ztozenie przez
nowego wlasciciela wypowiedzenia umowy dzierzawy zgodnie z Kodeksem
cywilnym czy postanowieniami umowy. Istnieje takze mozliwo$¢ objecia

2 P. Wojciechowski, Komentarz do art. 9, w: K. Osajda (red.), Ustawa o ksztattowaniu
ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2021, Legalis/el.; D. Lobos-Kotowska, M. Stanko,
Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2020, Lex/el.

26 Sprawozdanie z konferencji ,,Dzierzawa, sprzedaz, darowizna, dziedziczenie nierucho-
mosci rolnych”, ktora odbyta si¢ online 14 stycznia 2022 r.: M. Szymanska, Dbajmy o grunty
rolne i rolnikéw!, ,,Tygodnik Poradnik Rolniczy” 2022, nr 5, s. 12—13.
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w posiadanie nabytych gruntéw rolnych bedacych w dzierzawie przez wia-
Sciciela. Dzierzawca moze wtedy wystapi¢ do sadu o naruszenie posiadania
i zwrot nieruchomosci (sprawa moze trwac kilka lat, a nabywca uprawia
w tym czasie grunty rolne). Inna mozliwo$¢ to brak roszczen dzierzawcy
w zakresie zwrotu nieruchomosci 1 wystapienie z zgdaniem odszkodowania
za utracone korzysci.

Bioragc pod uwage powyzsze argumenty, nalezy stwierdzi¢, ze dopiero
postepowanie sagdowe powinno ustali¢, czy wlasciciel miat mozliwo$é wy-
konywania swoich obowiazkow. Brak prowadzenia gospodarstwa rolnego
przez nabywce moze wynikac¢ z roznych przyczyn, np. niewydania nierucho-
mosci przez bylego witasciciela, jego rodzing czy wejscia w jej posiadanie
przez osoby trzecie lub istnienia poddzierzawy?’. Powstaje pytanie, jaka jest
procedura w przypadku ewentualnego uniewaznienia umowy sprzedazy.
Sprawe do sadu w postepowaniu procesowym moze wnie$¢ osoba, ktdra ma
w tym interes prawny, np. dzierzawca, ktory nie moze wykonywaé¢ umowy
dzierzawy lub KOWR. Nie ulega watpliwosci, ze wskazane watpliwosci
interpretacyjne nie wptywaja pozytywnie na stabilne prowadzenie dziatal-
nosci rolniczej.

5. Konsekwencje wejscia nieruchomosci rolnych prywatnych
bedacych w dzierzawie w skfad Zasobu WRSP

Dzierzawa gruntéw rolnych zawarta na czas oznaczony wygasa najcze-
$ciej z nastaniem terminu koncowego, a ta na czas nieoznaczony — z uply-
wem terminu wypowiedzenia?®. Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego
moze wpltywac¢ na wykonywanie umowy dzierzawy poprzez regulacje
zawartg w art. 8. Co wigcej, na podstawie tego przepisu moze nastapic
przedwczesne wygasni¢cie dzierzawy. Chodzi mianowicie o przypadek,
gdy nieruchomosci rolne, w tym oddane w dzierzawe, nabyte na podstawie

27 Nalezy takze wspomnie¢ o roéznych orzeczeniach sadu dotyczacych poddzierzawy,
np. w orzeczeniu z 7 listopada 1997 r., Il CKN 249/97, Legalis nr 31765. Sad Najwyzszy
wskazal, ze ,,ustawodawca udzielit dalej idacej ochrony dzierzawcom anizeli najemcom,
w zwiazku z czym uzasadnione jest takze udzielenie takiej ochrony poddzierzawcom.
W wypadku rozwigzania umowy najmu wygasa rownoczesnie podnajem. Natomiast w razie
rozwigzania dzierzawy wskutek wypowiedzenia umowy nawet ze skutkiem natychmiastowym
umowa poddzierzawy pozostaje wazna, nawet jezeli zawarta byla bez wymaganej zgody
wydzierzawiajacego”. Zob. wyrok Sadu Najwyzszego — [zba Cywilna z 25 listopada 2005 r.,
V CK 370/05, Legalis nr 181199.

28 7. Radwanski, J. Panowicz-Lipska, Zobowigzania — czg¢s¢ szczegélowa, Warszawa
2004, s. 128.
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prawa pierwokupu lub wykupu przez KOWR czy orzeczenia sadu (art. 9
ust. 3 u.k.u.r) wchodza w sktad Zasobu WRSP. Zmianie ulega w takiej
sytuacji wydzierzawiajacy (z osoby prywatnej na KOWR) oraz charakter
przedmiotu dzierzawy z nieruchomosci rolnych prywatnych na panstwowe.
Nalezy tu podkresli¢ brak konsekwencji ustawodawcy.

Wedlug art. la u.k.u.r. przepisow tego aktu prawnego nie stosuje si¢
do: nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad Zasobu WRSP, o ktérym
mowa w u.g.n.r. Natomiast art. 8 ust. 3 u.k.u.r. wskazuje, ze ,,Jezeli nowe
umowy nie zostang zawarte w terminie roku od dnia wej$cia nieruchomosci
w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, dotychczasowe umowy
wygasaja”?. Stanowi on przepis szczegolny (lex specialis)*® do omawianej
regulacji z Kodeksu cywilnego (art. 678 w zw. z art. 694 k.c.). Ten ostatni
akt prawny zapewnia cigglo$¢ dzierzawy w razie zbycia rzeczy dzierzawionej
w czasie trwania dzierzawy. Co prawda wedtug Kodeksu cywilnego nabyw-
ca moze wypowiedzie¢ dzierzawe z zachowaniem ustawowych terminow
wypowiedzenia, ale powyzsze uprawnienie nie przystuguje, jezeli umowa
dzierzawy byta zawarta na czas oznaczony, z zachowaniem formy pisemne;j
i z data pewna, a rzecz zostata dzierzawcy wydana. Dokonujgc natomiast
poréwnania z art. 8 u.k.u.r., nalezy stwierdzi¢, ze przepis ten nie chroni
zadnych dzierzawcow, takze tych posiadajacych umowy z data pewna czy
w formie aktu notarialnego.

Powstaje pytanie o zasady i tryb ustalenia warunkéw nowych kontrak-
tow przez dzierzawce oraz KOWR. Zaréwno omawiany akt prawny, jak
i u.g.n.r. nie zawieraja odrgbnych regulacji tym w zakresie. Watpliwosci
koncentrujg si¢ na tre$ci nowych kontraktow — czy beda uwzgledniaty tres¢
umow zawartych przez dzierzawce z poprzednim wydzierzawiajacym, czy
tez KOWR korzysta ze wzordw (tak jak w czasie procedury przetargo-
wej)*!. Chodzi takze o ustalenie wysokosci czynszu dzierzawnego, czas
trwania nowej umowy, zasady jej wypowiedzenia w przypadkach w niej

2 W literaturze pojawity si¢ stwierdzenia, ze przepis art. 8 ust. 3 u.k.u.r. moze by¢ trakto-
wany jako swoiste wywlaszczenie pewnej kategorii najemcow i dzierzawcow bez przyznania
im odszkodowania. Tak L. Zyzylewski, Pospiech sprzyja bublom, ,,Gazeta Prawna” 2003,
nr 100, s. 24-25.

30 Zob. tez: P. Wojciechowski, Komentarz do art. 8, w: K. Osajda (red.), Ustawa o ksztalto-
waniu...; D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Ustawa o ksztaftowaniu..., art. 8, pkt I1I, Nb 2, Lex;
E. Klat-Goérska, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego, Warszawa 2014, s. 122; J. Bieluk,
Komentarz do ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, Warszawa 2016, s. 254.

31 Szerzej: A. Suchon, Komentarz do art. 39 ustawy z 19 paZzdziernika 1991 r. o go-
spodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, w: K. Osajda (red.), Ustawa
o ksztaltowaniu...
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wskazanych i inne. Bezsprzecznie brak zawarcia nowych uméw dzierzawy
i wygasniecie dotychczasowych powoduje brak stabilizacji dla posiadaczy
zaleznych w zakresie prowadzonej dziatalnosci rolniczej (zwtaszcza mozli-
wosci kontynuowania przedsigwzig¢ realizowanych ze srodkéw unijnych).

W kontekscie powyzszych rozwazan pojawia si¢ watpliwos$¢ dotyczaca
odszkodowania za przedwczesne zakonczenie dzierzawy. W swietle Kodeksu
cywilnego art. 679 § 1 w zw. z art. 694 k.c., jezeli wskutek wypowiedzenia
dzierzawy przez nabywce rzeczy dzierzawionej dzierzawca jest zmuszony
zwrocic rzecz wezesniej, anizeli bylby zobowigzany wedtug umowy dzier-
zawcy, moze on zada¢ od zbywcy naprawienia szkody. Takiej regulacji
nie ma u.k.u.r. w odniesieniu do KOWR, jezeli nie zostaly zawarte nowe
umowy. Zbywca nieruchomosci nie miat przeciez wiedzy, ze KOWR sko-
rzysta z prawa pierwokupu czy wykupu albo uprawnienia z art. 9 u.k.u.r.
oraz ze nie podpisze nowego kontraktu. Wygasnigcie nie jest nastepstwem
wypowiedzenia, ale braku uzgodnienia warunkéw nowej umowy pomiedzy
dzierzawca a KOWR. Nie ma zatem podstawy prawnej do obcigzania za
naprawienie szkody zbywce na podstawie art. 679 § 1 k.c.

Podsumowanie

Kolejne nowelizacje u.k.u.r. zwickszyty wptyw tego aktu prawnego na
zawieranie, wykonywanie i zakonczenie dzierzawy gruntow prywatnych,
komunalnych i panstwowych. W odniesieniu do tych dwoch pierwszych
wystepuja regulacje dotyczace dzierzawy bezposrednio w u.k.u.r. (np. prawa
pierwokupu dzierzawcy). Inaczej jest w przypadku dzierzawy panstwowe;.
Ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa
oraz zarzadzenia Dyrektora Generalnego Krajowego Osrodka Wsparcia
Rolnictwa nawigzuja do pojec i ich definicji z u.k.u.r. Dzierzawca gruntéw
panstwowych moze z reguly zosta¢ rolnik indywidualny i to on ma przede
wszystkim mozliwos¢ przedtuzenia umowy. Krag dzierzawcow z Zasobu
WRSP zostat ograniczony, w gltdéwnej mierze z uwagi na to, ze podstawg
ustroju rolnego jest gospodarstwo rodzinne.

Przeprowadzone rozwazania uzasadniajg sformutowanie kilku szczego-
towych wnioskow.

Po pierwsze, nowosciag w poréwnaniu do stanu przed nowelizacja u.k.u.r.
jest obowiazek uzyskania zgody w formie decyzji administracyjnej na
zawarcie niektorych umow dzierzawy gruntow prywatnych. Taka proce-
dura powoduje wigksze zainteresowanie nieformalnym przekazywaniem
gruntow rolnych do korzystania i pobierania pozytkow przez posiadaczy
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zaleznych (co wplywa negatywnie na prowadzenie stabilnej dziatalno$ci
rolniczej).

Po drugie, watpliwosci interpretacyjne wystepuja w przypadku nabycia
wiasno$ci gruntow rolnych bedacych w dzierzawie przez osoby trzecie
z uwagi na ich obowigzki wynikajace z u.k.u.r. Wedlug wyktadni KOWR
w przypadku przeniesienia wtasnosci gruntow bedacych w dzierzawie co
prawda umowa dzierzawy jest wazna, ale niewazny jest kontrakt przenie-
sienia wlasnosci nieruchomosci rolnej. Nabywca — wedlug KOWR — nie
jest bowiem w stanie realizowa¢ obowiazkéw wynikajacych z u.k.u.r. Taka
wyktadnia moze wyda¢ si¢ korzystna dla dzierzawcow. W praktyce jednak
powoduje zwykle inne skutki. Wtasciciele decyduja si¢ na zawieranie ust-
nych umoéw dzierzawy. Nie sg zainteresowani kontraktami w formie pisemne;j
z data pewna, poniewaz wtedy dzierzawcy — po spehieniu okreslonych
przestanek — przystuguje prawo pierwokupu. Inne dzialania wtascicieli
(zamierzajacych sprzeda¢ oddane w dzierzawe grunty rolne) sprowadzaja
si¢ do zakonczenia dzierzawy. Zawierajac umow¢ na czas nieoznaczony,
mozna jg wypowiedzie¢, co nie jest korzystne dla stabilnego prowadzenia
dziatalnosci rolnicze;j.

Po trzecie, zagrozeniem dla stabilnego prowadzenia dziatalnosci na
dzierzawionych gruntach rolnych moze by¢ wejscie bedacych w dzierza-
wie gruntow prywatnych do Zasobu WRSP. Ma to miejsce w przypadku
skorzystania przez KOWR chociazby z prawa pierwokupu, wykupu czy
uprawnienia wynikajacego z art. 9 ust. 3 u.k.u.r. Wprowadzenie szczegotowe;j
regulacji w art. 8 u.k.u.r., dotyczacej nabycia gruntow bedacych w dzierzawie
przez KOWR w stosunku do tej z Kodeksu cywilnego (art. 678 k.c. w zw.
z art. 694 k.c.), nalezy oceni¢ negatywnie. Co wazne, stabilizacja nie zostata
zapewniona nawet w odniesieniu do umow dzierzawy zawartych w formie
aktu notarialnego czy z datg pewng. Zasady zawierania nowych kontraktow
przez KOWR wskazane zostaly bardzo ogdlnie. Poza tym art. 1a uk.u.r.
stanowi, ze przepisow u.k.u.r. nie stosuje si¢ do nieruchomosci rolnych
wchodzacych w sktad Zasobu WRSP, gdy tymczasem art. 8 u.k.u.r. odnosi
si¢ do gruntow, ktore weszly do Zasobu WRSP.

Po czwarte, prawo pierwokupu dzierzawcy rodzi wiele problemow
w praktyce. Przede wszystkim zakres przedmiotowy jest ograniczony,
tj. nie przystuguje do wszystkich gruntéw rolnych, ale tylko do tych ob-
jetych u.k.u.r. Oznacza to, ze dzierzawcy nieruchomosci rolnych, ktorych
powierzchnia jest mniejsza niz 0,3 ha czy co do ktorych nastgpita zmiana
w planie zagospodarowania przestrzennego (mozliwos¢ wykorzystania na
cele inne niz rolne), nie przyshuguje prawo pierwokupu. Powstaje takze
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watpliwosc, czy dzierzawca moze z niego skorzystaé, np. po 3 latach trwania
dzierzawy w przypadku zawarcia kilku umow albo oddania gruntow w pod-
dzierzawg. Obecny ksztalt prawa pierwokupu przystugujacego dzierzawcy
oraz wspomniane regulacje art. 2b, 8 1 9 u.k.u.r. nie zapewniajg stabilnego
prowadzenia dziatalno$ci rolniczej na dzierzawionych gruntach rolnych
przez posiadacza zaleznego.

Po piate, z uwagi na wstrzymanie sprzedazy nieruchomosci rolnych
z Zasobu WRSP wzrasta liczba umoéw dzierzawy gruntow panstwowych
zawieranych z rolnikami indywidualnymi. Podstawowa forma zagospoda-
rowania mienia od KOWR jest oddanie gruntéw rolnych w dzierzawg na
powigkszenie lub utworzenie gospodarstw rodzinnych. Rolnicy indywidualni
maja takze mozliwos$¢ przedluzenia umowy dzierzawy gruntdw panstwo-
wych na kolejny czas, od 5 do 15 lat, o ile spetnione s3 wymagania wyni-
kajace z u.g.n.r. oraz zarzadzenia Dyrektora Generalnego KOWR. Zasady te
sprzyjaja stabilnemu prowadzeniu dziatalnosci rolniczej na dzierzawionych
gruntach, ale z reguty tylko przez rolnikow indywidualnych.

Na koniec rozwazan warto sformutowac wnioski de lege ferenda. Skoro
gospodarstwo rolne, w sktad ktorego wchodza grunty dzierzawione*, moze
zosta¢ uznane za rodzinne, to ustawodawca powinien stworzy¢ szersze moz-
liwosci rozwoju tych jednostek®. W przysztosci (najlepiej po uchwaleniu
i wejsciu w zycie nowych regulacji prawnych dotyczacych WPR po 2022 1.),
zasadne jest podjecie prac nad odrgbng ustawg o dzierzawie rolniczej. Obec-
nie z uwagi na problemy interpretacyjne zapewnienie stabilnego prowadzenia
dziatalnosci rolniczej przez dzierzawcow i bezpieczenstwo obrotu nierucho-
mos$ciami rolnymi niezbedna jest nowelizacja u.k.u.r. Konieczne jest przede
wszystkim wprowadzenie regulacji dotyczacej 5-letniego prowadzenia
dziatalnos$ci rolniczej na nabytych gruntach bedacych w dzierzawie. W tym
zakresie mozliwe sg rézne rozwigzania prawne. Przyktadem jest chociazby
wprowadzenie koniecznosci otrzymania zgody od KOWR przed zawarciem
umowy przenoszacej wlasnos$¢ dzierzawionych gruntow na podjecie dzia-
alno$ci rolniczej na tych gruntach przez nabywce dopiero po zakonczeniu
dzierzawy. Kolejny wniosek de lege ferenda dotyczy poszerzenia zakresu
przedmiotowego prawa pierwokupu na wszystkie grunty rolne. Zasadny jest

32 A. Lichorowicz, Potrzeba prawnego uregulowania dzierzawy rolnej w Polsce (na
podstawie doswiadczen krajow Unii Europejskiej), ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2010, nr 2.

3 M. Zubik, Gospodarstwo rodzinne — niedoceniona szansa wspotksztattowania kon-
stytucyjnych podstaw ustroju rolnego poprzez sqdownictwo konstytucyjne, w: P. Litwiniuk
(red.), Prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych
panstwach Unii Europejskiej, Warszawa 2015.
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takze postulat zmiany art. 8 u.k.u.r. W przypadku nabycia gruntow rolnych
dzierzawionych przez KOWR i wejscie ich do Zasobu WRSP zastosowa-
nie powinny mie¢ tylko regulacje Kodeksu cywilnego dotyczace ciaglosci
stosunku dzierzawy, mianowicie art. 678 k.c.** w zwiazku z art. 694 k.c.
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IMPACT OF THE LAW ON THE SHAPING
OF THE AGRICULTURAL SYSTEM
ON THE AGRICULTURAL LAND LEASE

Summary

The aim of the deliberations presented in the article was an attempt to determine to
what extent and in what degree the Act on the shaping of the agricultural system influences
the conclusion, execution and termination of agricultural land leases, and whether these
regulations are conducive to a stable agricultural activity on the agricultural land leased.
The subject of the analysis were the provisions contained in the Act of 11 April 2003 on the
shaping of the agricultural system, the Civil Code and the Act of 19 October 1991 on the
management of agricultural real estate of the State Treasury. The conclusions of the deliber-
ations are that successive amendments to the Act on the shaping of the agricultural system
have had an increasing impact on the conclusion, execution and termination of all types of
agricultural land leases — private, municipal and state-owned. Many provisions, however,
raise interpretational doubts. Hence the need to develop a law on agricultural lease seems
justified. Currently however, in order to eliminate the doubts arising from the interpretation
of the existing provisions and in order to ensure stable conditions for agricultural activity,
the Act on the shaping of the agricultural system must be amended.

Keywords: agricultural lease, agricultural real estate, family farm, individual farmer, right
of pre-emption

L'IMPATTO DELLA LEGGE
SUL REGIME AGRICOLO NELL’AMBITO
DELL’AFFITTO DEI TERRENI AGRICOLI

Riassunto

L’articolo si propone di determinare in che misura la legge sul regime agricolo influisca
sulla stipulazione, esecuzione e risoluzione del contratto di affitto degli immobili agrico-
li, nonché di stabilire se questa regolazione favorisca una conduzione stabile dell’attivita
agricola sui terreni agricoli in affitto. Ad analisi sono state sottoposte le disposizioni con-
tenute nella legge dell’11 aprile 2003 sul regime agricolo, nel codice civile e nella legge
del 19 ottobre 1991 sulla gestione degli immobili agricoli appartenenti al Tesoro di Stato.
Nella parte conclusiva ’autrice fa notare, tra 1’altro, che le modifiche legislative successive
apportate alla legge sul regime agricolo hanno avuto un impatto crescente sulla stipulazione,
esecuzione e risoluzione del contratto di affitto degli immobili agricoli — privati, comunali
o statali. Tante disposizioni fanno sorgere dubbi interpretativi. Per cui ¢ ragionevole postu-
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lare di avviare lavori legislativi su una legge in materia di affitto agricolo. Allo stato attuale,
tuttavia, al fine di togliere i dubbi gia menzionati e garantire condizioni stabili per condurre
un’attivita agricola ¢ necessario rivedere la legge sul regime agricolo.

Parole chiave: affitto dei terreni agricoli, immobile agricolo, azienda agricola, agricoltore
autonomo, diritto di prelazione
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RECENZJE I NOTY RECENZYJNE

Milan Damohorsky a kolektiv, Zemédélské pravo, Nakladatelstvi Eva Roz-
kotova, Beroun 2021, ss. 228.

Recenzowana monografia zostala przygotowana przez sze$cioosobowy zespot
autorski kierowany przez profesora Milana Damohorskiego, kierownika Katedry
Prawa Srodowiska Wydziahu Prawa Uniwersytetu Karola w Pradze, ktory jest tak-
ze autorem najdonioslejszych od strony teoretycznej wywoddw, zamieszczonych
zwlaszcza w rozdziatach 11 2. Oprocz niego w sktad zespotu autorskiego wehodzito
pigcioro doktorow nauk prawnych: Alena Chaloupkova i Jakub Kanicky z tejze
katedry, Hana Miillerova i Tereza Snopkova z Instytutu Panstwa i Prawa Czeskiej
Akademii Nauk, obie zajmujace si¢ roznymi aspektami prawa srodowiska, oraz Mar-
tin Smolek, takze znawca tej dziedziny prawa, aktualnie pracujacy w Ministerstwie
Spraw Zagranicznych Republiki Czeskiej. Monografia sktada si¢ z 15 rozdziatow:

1.
2.
3.

Rozwdj rolnictwa w Republice Czeskiej

Podstawy prawa rolnego

Wtasnosciowe i uzytkowe prawa w odniesieniu do gleby i innego rolniczego
i le$nego mienia

. Produkcja zwierzgca i opieka weterynaryjna (Zivocisna vyroba a veterinarni

péce)

. Ochrona zwierzat przed dreczeniem
. Produkcja roslinna i opieka roslinno-lekarska (Rostlinnd vyroba a rostli-

nolékarska péce)

. Uprawa winorosli, winiarstwo i chmielarstwo (Vinohradnictvi, vinarstvi

a chmelarstvi)

. Gospodarstwo lesne

. Lowiectwo, rybactwo i pszczelarstwo
10.
11.

Rolnictwo ekologiczne
Prawo zywnosciowe, pasze (Potravinové pravo, krmiva)

PPR 2(31), 2022: 289-298. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2022.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).
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12. Regulacja postgpowania z substancjami i dodatkami stosowanymi w rol-

nictwie

13. Genetycznie modyfikowane organizmy i produkty

14. Migdzynarodowe aspekty rolnictwa

15. Prawo rolne Unii Europejskie;.

Monografi¢ konczy streszczenie angielskie, wykaz literatury, informacja o au-
torach oraz indeks rzeczowy.

Recenzowane dzieto jest dos¢ skromne objetosciowo, liczy zaledwie 228 stron
standardowego formatu, ale niezwykle bogate w tres¢. Autorzy postawili przed soba
cel, by nowym sposobem' zapoznaé czytelnika ze strukturg i zawarto$cig prawa
rolnego, i ten cel w mojej ocenie zrealizowali. Praca nie jest przeteoretyzowana
ani przecigzona szczegotami, autorzy wskazuja wprost, ze nie chodzito im o opis
wszystkich szczegdtowych regulacji objetych prawem rolnym, lecz raczej o ich
charakterystyke i wydobycie podstawowych elementow. Mysle, ze monografia po-
zwala zrozumie¢ konstrukcje czeskiego prawa rolnego, pozostajacego — co autorzy
w wielu miejscach akcentujg — pod przemoznym wptywem prawa unijnego, ktore
uznajg za integralng czegs¢ czeskiego prawa rolnego. Jest oczywiste, ze w krotkich
uwagach recenzyjnych nie moge odnies¢ si¢ do catej monografii, wybieram wigc te
fragmenty, ktore moim zdaniem mogg by¢ szczegdlnie interesujace dla czytelnika
polskiego.

Zdaniem autoréw prawo rolne, ktdrego przedmiotem jest regulacja stosun-
kéw prawnych w rolnictwie i zwigzanych z nim dziatan ludzi (np. dostarczanie
zywnosci, lesnictwo, lowiectwo, rybactwo, pszczelarstwo), nie jest samodzielng
galezig prawa. Nie ma przeto glebszej i wypracowanej teorii prawnej; chodzi tu
o problematyke legislacyjna, dyscypling dydaktyczna, a od strony praktycznej —
o samodzielny i tradycyjny resort gospodarczy. Prawo rolne po czgsci podpada pod
prawo srodowiska, a dalej pod prawo administracyjne, finansowe, cywilne, karne,
handlowe i prawo pracy, grawitujac raczej ku prawu publicznemu niz prywatnemu.
Jest ono wyrazem celowego polaczenia réznych norm zwigzanych ze specyficznym
przedmiotem, jakim jest rolnictwo.

Prawo rolne nie jest i mozna watpi¢, aby kiedykolwick si¢ stato na poziomie
krajowym prawem skodyfikowanym. Podobnie wszakze jak w prawie srodowiska
czy w prawie administracyjnym, moga by¢ skodyfikowane wybrane zagadnienia
(np. opieka weterynaryjna, nawozy, pasze, rybactwo, towiectwo).

Na system prawa rolnego sktadaja sie:

— czeg$¢ ogoblna, stosunkowo niewielka i zwigzta, gtdwnie dlatego, ze prawo
rolne nie jest galezig prawa; w ramach czgsci ogolnej rozwaza si¢ zagadnienia
funkcji prawa rolnego, przyczyny, potrzeby i cele regulacji, zrodta i zabezpieczenie
instytucjonalne;

! Recenzowana monografia byta poprzedzona znacznie skromniejszym, liczacym 132
strony, opracowaniem M. Damohorskiego i M. Smolka, Zemédélské pravo, z podtytulem
Ucebni pomiicka, IFEC, Praha 2001.
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— czg$¢ szezegolna: produkeja roslinna, produkcja zwierzgca, ochrona gleby,
nawozy i substancje chemiczne, genetycznie zmodyfikowane organizmy i produk-
ty, rolnictwo ekologiczne, prawo zywnosciowe, towiectwo, rybactwo, le$nictwo,
pszczelarstwo, chmielarstwo, winiarstwo.

Nader interesujace sa wywody dotyczace zrodet prawa rolnego. Autorzy dzielg
je na dwie podstawowe grupy przepisow. Pierwsza tworza ogdlne przepisy praw-
ne, ktére m.in. odnosza si¢ lub mogg si¢ odnosi¢ takze do rolnictwa. W tej grupie
tytutem przyktadow umieszczaja kodeks cywilny?, kodeks spotek handlowych?,
liczne ustawy podatkowe, niektdre ustawy z dziedziny prawa administracyjnego, ale
takze kodeks karny* i ustawe o odpowiedzialno$ci karnej 0s6b prawnych’®. Na dwie
ostatnie warto zwroci¢ uwage. W czesci szczeg6lnej czeskiego kodeksu karnego
znajduje si¢ rozdziat VIII o przestgpstwach przeciwko $rodowisku (7restné ciny
proti zivotnimu prostredi), a wsrdd nich trzy przestepstwa ,,rolnicze”: bezprawne
wytwarzanie, posiadanie i inne postgpowanie z lekami oraz innymi substancjami
wplywajacymi na uzytkowos¢ zwierzat gospodarskich (§ 305), szerzenie choroby
zakaznej zwierzat (§ 306), a takze szerzenie chordb zakaznych i szkodnikow ro-
$lin (§ 307). Za wszystkie przestepstwa z rozdzialu VIII kodeksu karnego moga
odpowiadac takze osoby prawne.

Druga grupe tworza przepisy specjalne, ktore z kolei autorzy dzielg na trzy
podgrupy. Pierwsza to regulacje do$¢ kompleksowe, przekrojowe (priifezové).
Nalezg do nich np. ustawa o rolnictwie® czy ustawa o rolnictwie ekologicznym’.
Zatrzymujac si¢ nad ustawg o rolnictwie, autorzy podkreslaja, ze nie chodzi, jak
moglby sugerowac jej tytul, o zadna kodyfikacje prawa rolnego, gdyz ustawa re-
guluje jedynie podstawowe ramy dziatalnosci rolniczej w Republice Czeskiej. Do
drugiej podgrupy autorzy zaliczaja regulacje sektorowe (slozkové), jakimi sg m.in.
ustawa weterynaryjna®, ustawa o nawozach’, ustawa o paszach'’, ustawa o opiece ro-

2 Zakon €. 89/2012 Sb., ob&ansky zakonik. Czytelnikowi polskiemu nalezy si¢ wyjasnie-
nie, ze czeski zdakon to ,,ustawa”, zdakonik to ,kodeks”, ale czeska ustava to ,konstytucja”.
Czeskie akty prawne powoluje si¢ w ten sposob, ze po literce ,,¢” (skrot od ¢islo, tj. numer)
nastgpuje pozycja, pod ktora w oficjalnym organie promulgacyjnym (Shirka zakonit) akt zostat
opublikowany, famana przez rok pierwszej publikacji (bez wzgledu na ewentualne pdzniejsze
teksty jednolite) i zakonczona literami ,,Sb.”, tj. skrétowcem tego organu.
3 Zakon ¢. 513/1991 Sb., obchodni zdkonik.
4 Zakon ¢&. 40/2009 Sb., trestni zakonik.
5 Zakon ¢. 418/2011 Sb., o trestni odpovédnosti pravnickych osob a fizeni proti nim.
6 Zakon €. 252/1997 Sb. o0 zem&d¢&lstvi.
7 Zakon ¢. 242/2000 Sb., o ekologickém zemé&délstvi.
8 Zakon €. 166/1999 Sb., o veterinarni péci (veterinarni zakon).
Zakon €. 156/1998 Sb., o hnojivech, pomocnych plidnich latkach, pomocnych rostlin-
nych pfipravcich a substratech a o agrochemickém zkouseni zemédélskych pid (zakon
o hnojivech).

10 Zakon ¢. 91/1996 Sb., o krmivech.
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$linno-lekarskiej!", ustawa o hodowli zarodowe;j'?, ustawa le$na'®, ustawa towiecka'*
iustawa rybacka®. Do trzeciej podgrupy zaliczaja regulacje zwiazkowe (souvisejici),
jakimi sg zwlaszcza ustawa chemiczna'®, ustawa o ochronie przyrody i krajobrazu'’
oraz ustawa wodna'®. Do tych ustaw dochodza liczne akty wykonawcze.

Ostrawskie wydawnictwo ,,Sagit” wydaje w kilkuletnich odstepach zbiory
przepisoOw obejmujace tylko ustawy, jedynie z wyliczeniem aktow wykonawczych.
Aktualny zbior wydany w 2021 r. po§wigcony rolnictwu, winiarstwu, lesnictwu,
rybactwu, fowiectwu i ochronie zwierzat' liczy 576 stron duzego formatu.

W rozdziale 2 recenzowanej monografii rozréznia si¢ trzy kregi podmiotow
wstepujacych w stosunki prawne w rolnictwie, a sg to osoby prawne, osoby fizyczne
i panstwo. Osoby prawne prowadzace gospodarstwa rolne lub w inny sposob czynne
w rolnictwie dzieli si¢ na:

— spotki prawa handlowego (zwlaszcza spotki akcyjne i spotki z ograniczong
odpowiedzialnoscig),

— spotdzielnie rolnicze (zasadniczo wszakze odmienne od funkcjonujacych
w dobie socjalistycznej ,,jednolitych spétdzielni rolniczych”),

— zwiazki (spolky, poprzednio zwane stowarzyszeniami), np. hodowcow,
dziatkowcow, mysliwych jako uzytkownikow obszarow towieckich, rybakow,
pszczelarzy,

— wspolnoty towieckie (honebni spolecenstva) jako szczegbdlnego typu
osoby prawne, ktérymi moga by¢ posiadacze uznanego obwodu towieckiego.

Jesli chodzi o osoby fizyczne, to oprocz pracownikow czy cztonkdéw wskazanych
0s6b prawnych funkcjonuja takze przedsigbiorcy rolniczy (zemédelsky podnikatele),
samodzielnie dziatajacy w celu osiagnigcia zysku.

Osoby prawne i fizyczne zrzesza powotana w 1992 r. Izba Rolnicza Republiki
Czeskiej (Agrarni komora CR), ale cztonkostwo w niej jest dobrowolne. Izba
jest osobg prawng — zrzeszeniem przedsigbiorcéw, majacym w pewnym stopniu
charakter specyficznego zespotu lobbystycznego. Intereséw drobnych i $rednich
rolnikéw broni takze Stowarzyszenie Prywatnego Rolnictwa (Asociace soukromého
zemédélstvi CR), ktore nie jest cztonkiem Izby Rolniczej, lecz dziala obok niej.

I Zakon €. 326/2004 Sb., o rostlinolékaiské péci.

12 Zakon €. 154/2000 Sb., o Slechténi, plemenitbé a evidenci hospodaiskych zvitat (ple-
menafsky zakon).

13 Zakon ¢. 289/1995 Sb., o lesich (lesni zakon).

14 Zakon €. 449/2001 Sb., o myslivosti.

15 Zakon €. 99/2004 Sb., o rybnikafstvi, vykonu rybaiského prava, rybaiské strazi, ochrané
moftskych rybolovnych zdrojt (zakon o rybafstvi).

16 Zakon €. 350/2011 Sb., o chemickych latkach a chemickych smésich (chemicky zakon).

17 Zakon €. 114/1992 Sb., o ochran¢ ptirody a krajiny.

18 Zakon €. 254/2001 Sb., o vodach (vodni zakon).

19 Uplné Znéni. Cislo 1433 — Zemédélstvi, vinaistvi, lesnictvi, rybarstvi, myslivost, ochrana
zvirat, Ostrava — Hrabtuivka 2021.
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Interesy przedsicbiorcow w zakresie Zywnosci reprezentuje Izba Zywnosciowa
(Potravinaiska komora CR).

Administracje panstwowa w zakresie rolnictwa (w szerokim tego stowa zna-
czeniu) reprezentu;ja:

a) Ministerstwo Rolnictwa (Ministerstvo zemédélstvi CR), decydujace
o funkcjonowaniu wtasciwego rolnictwa, a dalej gospodarki zywnosciowej
i gospodarki le$nej oraz towiectwa i rybactwa poza parkami narodowymi;

b) Ministerstwo Srodowiska (Ministerstvo Zivotniho prostfedi CR), decydujace
0 ochronie zasobu gleb rolniczych®, gospodarce lesnej i ochronie lasu oraz o to-
wiectwie i rybactwie w parkach narodowych?!;

c¢) organy specjalistyczne, wsrdd ktorych autorzy wymieniaja:

— Panstwowa Inspekcje Rolniczg i Zywno$ciowa (Statni zemé&délska a potra-
vinatska inspekce), powotang specjalng ustawg z 2002 1.2,

— Czeska Inspekcje Srodowiska (Ceska inspekcee Zivotniho prostiedi), powotana
specjalng ustawa z 1991 1.2, ktora od 2015 r. zajmuje si¢ takze ochrong zasobu
gleb rolniczych,

— Panstwowa Administracje Weterynaryjng (Statni veterinarni sprava CR),
dzialajaca na podstawie ustawy weterynaryjnej,

— Czeska Inspekcje Hodowli Zarodowej (Ceské plemenatska inspekce), dzia-
fajaca na podstawie ustawy o hodowli zarodowe;.

Specyficznym organem administracji panstwowej jest Centralny Kontrol-
ny i Doswiadczalny Instytut Rolniczy (Ustfedni kontrolni a zkusebni tistav zem&dgl-
sky). Nie jest on centralnym organem administracji panstwowej, lecz organem
0 ogolnopanstwowej wlasciwosci, urzedem administracyjnym podporzadkowa-
nym Ministerstwu Rolnictwa. Oprocz administracji panstwowej Instytut prowadzi
dziatania do$wiadczalne i fachowe. Juz sam wyraz istav w nazwie tej instytucji
wskazuje, ze nie chodzi o klasyczny organ administracji panstwowej, ale o jakas
instytucje hybrydowa, do ktorej naleza zaréwno agendy administracyjne (sprdvni),
jak i fachowe (odborné). Instytut jest organizacyjng komorka panstwa i jednostka

20 Zakon ¢. 334/1992 Sb., o ochrané zemédélského pudniho fondu. Ta ustawa jest w li-
teraturze czeskiej zgodnie zaliczana do kompleksu prawa srodowiska, ale ma zasadnicze
znaczenie takze w rolnictwie. Warto zwroci¢ uwagg, ze odréznieniu od prawa polskiego,
w ktorym ochrona gruntéw rolnych i lesnych jest przedmiotem wspolnej ustawy, w Czechach
ochrona gruntow rolnych jest przedmiotem tej ustawy z 1992 r., natomiast ochrona gruntow
le$nych jest zapewniana ustawa lesna z 1995 r.

21 Prawo czeskie nie wyklucza ani rybactwa, ani nawet towiectwa w parkach narodo-
wych, ale poddaje je odpowiednim ograniczeniom na podstawie ustawy o ochronie przyrody
i krajobrazu.

22 Zakon ¢. 146/2002 Sb., o Statni zeméd¢€lské a potravinaiské inspekei.

3 Zakon &.282/1991 Sb., o Ceské inspekei Zivotniho prostedi a jeji ptisobnosti v ochrang
lesa. Ta inspekcja byta pierwotnie jedynie inspekcja lesna, jej kompetencje ograniczaty si¢ do
ochrony laséw, dopiero pdzniej zostaly rozszerzone na inne segmenty srodowiska.
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budzetows. Ma siedzib¢ w Brnie. Szczegodty jego organizacji i kompetencji reguluje
specjalna ustawa®*. Instytut prowadzi postgpowania administracyjne i wykonuje inne
czynnos$ci administracyjne, fachowe i doswiadczalne w zakresie: hodowli winorosli,
pasz, odmian, materiatu siewnego i sadzonek uprawianych roslin, ochrony chmielu,
nawozow, pomocniczych substancji glebowych, pomocniczych dodatkéw roslinnych
i substratow oraz agrochemicznej kontroli gleb rolniczych, ochrony praw do odmian
roslin, opieki roslinno-lekarskiej oraz ewidencji sadow owocowych i ewidencji
wykorzystywania gleby wedlug praw wlascicielskich.

Dla czytelnika polskiego interesujace moze by¢ przesledzenie zmian, jakie na-
stapily w odniesieniu do stosunkdéw wlasnosci i uzytkowania gruntow oraz innego
mienia rolniczego i le$nego. Problematyke t¢ w ramach recenzowanej monografii
omawiajg Jakub Kanicky i Tereza Snopkova. Gdy w pazdzierniku 1918 r. powstata
Pierwsza Czechostowacja, rozwoj kapitalizmu w rolnictwie byt ograniczony feudal-
nym przezytkiem — istnieniem latyfundiow skoncentrowanych w rekach nielicznych
rodéw szlacheckich (czgsto niemieckich) i kosciotdow. Mozliwosci gospodarowania
drobnych rolnikéw opieraty si¢ na dzierzawie, czgstokro¢ polaczonej z obowigzkiem
oddawania cze¢$ci plonow, niekiedy na granicy wyzysku. Reforma rolna stata sig¢
wielkim zadaniem nowej politycznej reprezentacji.

Pierwsza reforma rolna rozpoczeta si¢ w 1919 r. ustawa o odebraniu majatku
(zaborovy zdkon). Podlegaty jej majatki przekraczajace 150 ha ziemi rolnej Iub
250 ha wszelkiej ziemi, ale przewidziane byly wyjatki. Kolejna ustawa o rekom-
pensatach (nahradovy zdkon) z 2019 r. przewidywata rekompensaty za zabrane
grunty wedtug cen z lat 1913—-1915, co dla wlascicieli bylo bardzo niekorzystne.
Wreszcie trzecia ustawa o nadziale ziemi (prideélovy zdakon) z 1920 r. postanawiata,
ze jesli panstwo samo nie wykorzysta ziemi do celow powszechnie uzytecznych,
to przydzieli ja poszczegodlnym rolnikom, zwigzkom rolniczym lub innym osobom
prawnym (forma przydziatu byta wlasnos¢ Iub najem). Reforma dotkneta takze
ziemi koscielnej, ale w mniejszym stopniu. Przejscie wlasnosci objeto 1,8 mln
ha ziemi, z czego ziemia rolnicza stanowila niemal potowe (868 tys. ha). Z catlej
odebranej ziemi (liczacej 4 mln ha) udalo si¢ zrealizowac zatozenia reformy na
ok. 40% powierzchni.

Druga reforma rolna zmierzata do kolektywizacji rolnictwa zgodnie z nowo
przyjetymi zatozeniami i wiodaca rola Komunistycznej Partii Czechoslowa-
cji. Gléwnymi aktorami staty si¢ rolnicze spotdzielnie produkcyjne (jednotnd
zemedelska druzstva), ktore nie powstawaty spontanicznie, lecz w wyniku dziatan
legislacyjnych i przymusu. Tak ustalone stosunki w rolnictwie przetrwaty w Cze-
chostowacji az do 1989 r. Druga reforme rolng mozna ujaé w trzech etapach. Etap
pierwszy, wyznaczony dekretami prezydenta z 1945 r., doprowadzit do konfiskaty,
przydzielenia i zasiedlenia gruntéw nalezacych poprzednio do Niemcow, Wegrow,
kolaborantow i zdrajcow. Drugi etap, w 1948 r., sprowadzat si¢ do rewizji pierwszej

2 7akon & 147/2002 Sb., o Ustiednim kontrolnim a zkuSebnim ustavu zem&d&lskym.
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reformy z lat 1918-1920 i polegat na cofnigciu dokonanych wtedy wytaczen spod
reformy gruntéw wielkich wiascicieli 1 kosciotow. Trzeci etap nastapil po lutym
1948 r., kiedy pelnie wladzy przejeli komunisci. Przyjeto wtedy zasadg, ze ,,ziemia
nalezy do tego, kto na niej pracuje”. Granice wlasnosci gruntowej ustanowiono na
50 ha pod warunkiem, ze wtasciciel na tej ziemi osobiscie gospodaruje. W ramach
trzeciego etapu panstwo uzyskato wtasnos¢ 2,1 miln ha, z czego przekazano niecate
70%. Reszta, w ktorej znajdowaly si¢ przede wszystkim grunty lesne, pozostata
wlasnoscig panstwa.

Od lutego 1948 r. polityka rolna i gruntowa byta formowana wedtug zasad
obowiazujacych w Zwigzku Radzieckim. Przyjeto dogmat o konieczno$ci uspo-
tecznienia (przede wszystkim upanstwowienia) sit wytworczych. Na podstawie
ustawy z 1949 r. o spoétdzielniach produkcyjnych w kazdej gminie miata powstac
jedna taka spotdzielnia, do ktorej wstgpowali (dobrowolnie badz pod naciskiem)
miejscowi rolnicy, wnoszac do niej swoja ziemi¢. Pozostata im ,,gota wlasnos¢”
i stali si¢ w istocie pracownikami najemnymi spo6tdzielni. Kolejne ustawy o spot-
dzielniach produkcyjnych z lat 1959 i 1975 oznaczaja zakonczenie socjalistycznego
uspotdzielczenia rolnictwa.

Rolnicze spétdzielnie produkeyjne gospodarowaty na mniej wigcej dwoch trze-
cich gruntow rolnych, ale byty zaktadane przede wszystkim na terenach z urodzajna
glebg i sprzyjajacym klimatem, podczas gdy w mniej korzystnych warunkach,
zwlaszcza przygranicznych podgorskich i gorskich byly tworzone raczej jednostki
panstwowe, ktore gospodarowaly na jednej trzeciej gruntéw rolnych.

Jak oceniajg autorzy, caty okres powojenny przyniost obok zasadniczych ingeren-
cji w prawo wilasnosci w istocie likwidacje ,,stanu wiejskiego” (,, selského stavu™).
Poza tym rolnictwo socjalistyczne wyraznie przyczynito si¢ do negatywnego stanu
komponentow srodowiska (np. upadek zréznicowania krajobrazu przez komasacje
gruntéw, melioracje wodnogospodarcze prowadzace do odwadniania gruntow).

Naprawienie krzywd i przebudowa stosunkéw wilasnosciowych w czeskim
rolnictwie nastapily po ,,aksamitnej rewolucji” z listopada 1989 r. w drodze ustaw
wydanych we wczesnych latach 90. XX w. Najistotniejsze znaczenie miata ustawa
o ziemi z 1991 r., na mocy ktorej nastgpila restytucja gruntdow oraz wyréwnanie
strat w rolniczym i lesnym mieniu. Jezeli zwrot w naturze nie byt mozliwy w po-
wodow prawnych, 6wczesny Czeski Urzad Gruntowy proponowat grunty zamienne,
w pewnych przypadkach takze odszkodowanie. Do zmian stosunkdéw wiasnoscio-
wych przyczynit si¢ tez proces prywatyzacji. Regulacje lat 90. nie dotknely mienia
koSciotow i zwigzkow wyznaniowych, dopiero specjalna ustawa z 2012 r. otworzyta
droge do zwrotu tego mienia.

Na omawianie kolejnych rozdziatéw monografii nie ma juz miejsca. Zatrzymam
si¢ nad kilkoma zagadnieniami, ktore czytelnikowi polskiemu moga wydac¢ intere-
sujace lub zaskakujgce. Odrebny rozdzial 5 autorstwa Milana Damohorskiego jest
poswigcony ochronie zwierzat przed dreczeniem. Zamieszczenie tego rozdziatu
w monografii po§wigconej prawu rolnemu jego autor uzasadnia tym, ze zapewnienie
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dobrych warunkéw zyciowych zwierzgtom jest przestanka odpowiedniej hodowli
wszelkich zwierzat, ale zwlaszcza gospodarczych. Dlatego problematyka ochrony
zwierzat przed drgczeniem z pewnoscia nalezy (jiste patri) do prawa rolnego. Za-
sadniczo jest ona regulowana w ramach prawa publicznego ustawg Czeskiej Rady
Narodowej z 1992 r. o ochronie zwierzat przed drgczeniem?®, zaliczana zwykle do
czesci administracyjnej prawa $rodowiska. Dla tej problematyki znaczenie maja
takze przepisy cywilne i karne. Powotywany juz czeski kodeks cywilny z 2012 r.
w § 494 dokonuje tzw. dereifikacji zwierzat, stanowigc: ,,Zywe zwierze ma wlasne
znaczenie i warto$¢ jako obdarzone zmystami zywe stworzenie. Zywe zwierze nie
jest rzecza i przepisy o rzeczach stosuje si¢ do zywego zwierzecia odpowiednio
tylko w zakresie, w jakim nie jest to sprzeczne z jego istota”. Kodyfikator czeski
wyjasnil, czym zwierze¢ nie jest, nie wyjasnil natomiast, czym jest. Mozna skon-
statowac, ze zwierzg jest jaka$ ,,quasi-rzecza”, tak wigc kodeks cywilny raczej
nie zmienia statusu zwierzecia, a w § 494 chodzi jedynie o moralng proklamacje.

Przywolywany juz rozdzial VIII czesci szczegodlnej czeskiego kodeksu karnego
do kategorii przestepstw przeciwko §rodowisku zalicza:

— szczegodlnie powazne przypadki dreczenia zwierzecia (§ 302 ust. 1),

— chow wigkszej liczby zwierzat w nicodpowiednich warunkach (§ 302a);
przepis wprowadzony w 2020 r. w reakcji na ujawnione przypadki rozmnazania
zwierzat, zwlaszcza psow,

— zaniedbanie troski o zwierze z niedbalstwa (§ 303).

Na ten ostatni warto zwrdci¢ uwagg. Przestgpstwo w typie podstawowym (§ 303
ust. 1) popelnia ten, kto z razacego niedbalstwa (z hrubé nedbalosti) zaniedba
potrzebnej troski o zwierze, ktorego jest wlascicielem albo o ktére z innego po-
wodu powinien dbac, i spowoduje tym trwate nastepstwa dla zdrowia lub $mier¢.
Przestgpstwa w typie kwalifikowanym (§ 303 ust. 2) dopuszcza si¢ ten, kto czynem
okreslonym w ust. 1 spowoduje $§mier¢ lub trwate nastgpstwa dla zdrowia wickszej
liczby zwierzat (orzecznictwo saddéw czeskich przyjeto, ze chodzi o co najmniej
7 zwierzat). Zdaniem Milana Damohorskiego ten typ przestgpstwa nieumyslnego
moze by¢ w praktyce rolniczej i hodowlanej czesty, na co wskazuja znane z prze-
kazéw medialnych przypadki, kiedy ,,przedsiebiorcy” (,, podnikatele”’; cudzystow
nieprzypadkowy) pozostawiali cate stada zwierzat gospodarskich na pastwiskach
bez paszy, pojenia, w mrozie i $niegu, albo odwrotnie: w letnich upatach, dopro-
wadzajac do ich padnig¢cia. Trzeba dodacd, ze za przestepstwa z §§ 302, 302a 1 303
moga odpowiadac takze osoby prawne.

25 7akon CNR &. 246/1992 Sb., na ochranu zvifat proti tyrani. Zauwazmy, ze w 1992 r.
jeszcze istniata Czeska i Stowacka Republika Federacyjna i ustawa o ochronie zwierzat
pierwotnie miata by¢ ustawg federalna, co si¢ nie udato, wobec czego czeska czes¢ federacji
wydata wlasng ustawe. Dla porzadku dodam, ze w czesci stowackiej byta wydana juz w sa-
modzielnej Stowacji ustawa o ochronie zwierzat z 1995 r., ktora zostata uchylona, i dzis jest
to problematyka regulowana stowacka ustawa weterynaryjna.
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W rozdziale 9 Milan Damohorsky sygnalizuje, ze towiectwo i rybactwo do-
czekalo si¢ swoich ustaw, ale pszczelarstwo nie. To wszakze nie oznacza, aby
prawodawca czeski nie przejawial troski o pszczoty, bo pos§wieca im odpowiednie
przepisy w ustawie weterynaryjnej (choroby pszczot), ustawie o hodowli zarodowe;j
(hodowla pszczot) czy ustawie o opiece roslinno-lekarskiej (regulacje chronigce
pszczoty przy stosowaniu srodkdw ochrony roslin) oraz akty wykonawcze dotyczace
tej ostatniej kwestii.

Zatrzymam si¢ jeszcze nad poswigconym rolnictwu ekologicznemu rozdzia-
tem 10 autorstwa Jakuba Kanickiego i Teresy Snopkovej. Autorzy zwracaja uwage,
ze podczas gdy w drugiej potowie XX w. rolnictwo ekologiczne bylo alternatywa
w stosunku do rolnictwa konwencjonalnego, potem to si¢ zmienito i wspotczesna
Wspolna Polityka Rolna Unii Europejskiej uznaje ,,zazielenienie” (,, greening”)
za jedng z podstawowych zasad rolnictwa, co prowadzi do multifunkcjonalnego
rolnictwa tworzacego przestrzen do zapewnienia zaréwno funkcji produkcyjnej,
gdzie srodowisko jest srodkiem wytworczym, jak i funkcji pozaprodukeyjnych,
stuzacych realizacji celow srodowiskowych, kulturowych, socjalnych i rekreacyj-
nych. Niemniej nadal odrdznia si¢ rolnictwo ekologiczne od konwencjonalnego.
Na ptaszczyznie prawnej czeska ustawa o rolnictwie ekologicznym z 2000 r. jest
jedynie przepisem wykonawczym do bezposrednio obowiazujacego rozporzadzenia
wspolnotowego (unijnego).

Autorzy wskazuja, ze w Republice Czeskiej rolnictwo ekologiczne rozwija si¢
od 1990 r., gdy w tym rezimie gospodarowaly trzy farmy. W 2001 r. takich farm
bylo juz niemal 4 tys., wykorzystywaly one blisko 500 tys. ha ziemi (ok. 12% rol-
niczego zasobu glebowego), w 2019 r. liczba ta zwigkszyta si¢ do ponad 4,6 tys.
farm gospodarujacych w ten sposéb na 540 tys. ha.

Dwa ostatnie rozdziaty: 14 o prawie migdzynarodowym i 15 o prawie unijnym
zostaly bardzo starannie opracowane przez Martina Smolka. Zostaly one wlaczone
do monografii m.in. dlatego, ze — jak wskazuja autorzy w przedmowie — tego rodzaju
opracowanie nie jest nigdzie indziej w literaturze czeskiej dostepne.

Konczace, kilka uwag poswiece dydaktyce prawa rolnego. Na zadnym z cze-
skich uniwersytetow nie ma katedry prawa rolnego. Co do zasady ta problematyka
jest obejmowana wyktadem prawa $rodowiska. Na Wydziale Prawa Uniwersytetu
Karola w Pradze funkcjonuje Katedra Prawa Srodowiska (Katedra prava Zivotniho
prostiedi), ktérej pracownicy, prowadzac zajecia na wyzszych uczelniach o profilu
rolniczym, uwzgledniaja elementy prawa rolnego w ramach prawa Srodowiska.
Na Wydziale Prawa Uniwersytetu Palackiego w Otomuncu prawo Srodowiska nie
ma wiasnej katedry, zostato ono wlaczone do Katedry Prawa Administracyjnego
i Finansowego (Katedra spravniho a finan¢niho prava). Jeszcze inaczej rzecz si¢
przedstawia na Wydziale Prawa Uniwersytetu Masaryka w Brnie, gdzie odno$na
katedra to Katedra Prawa Srodowiska i Prawa Gruntowego (Katedra prava Zivotniho
prostiedi a pozemkového prava). Ale pozemkové prdvo to na pewno nie zemédélske
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pravo*. W opracowaniach teoretycznych pozemkové pravo jest okre§lane jako
dziedzina interdyscyplinarna, ktora reguluje zarowno publicznoprawne, jak i pry-
watnoprawne stosunki do ziemi (k piidé), a do najistotniejszych zrodel tego prawa
naleza kodeks cywilny, przepisy regulujace kataster nieruchomosci oraz wpisy do
niego, a takze przepisy o planowaniu przestrzennym i regulacji gruntow?’. Nie
omawia si¢ w nim produkcji roslinnej, produkcji zwierzgcej, prawa zywnosciowego,
problematyki ochrony zwierzat czy np. rolnictwa ekologicznego, GMO lub cho¢by
srodkow ochrony roslin. Prawo gruntowe w pewnym stopniu zazgbia si¢ z prawem
rolnym, ale go nie zastegpuje. Tak wigc wlasciwe prawo rolne jest w czeskiej nauce
prawa przedmiotem raczej marginalnym, ale niepozbawionym refleksji teoretycznej,
czego widomym dowodem jest recenzowana monografia.

OPRAC. WOICIECH RADECKI

26 Warto zwr6ci¢ uwage na pewne problemy translatorskie. Stownik czesko-polski J. Siat-
kowskiego i M. Basaja (postuguje¢ si¢ wydaniem 11 z 2002 r.) rzeczownik pozemek przektada
jako ,,grunt, dziatka, parcela”, ale przymiotnik pozemkovy jako ,,gruntowy, rolny”, stad
pozemkova dan to ,,podatek gruntowy”, ale pozemkova reforma to ,,reforma rolna”. Zreszta
podstawowy wyraz czeski piida tez jest wieloznaczny i jest oddawany przez ,.gleba, ziemia,
grunt”. Stad przektad musi uwzgledniaé nie tylko kontekst, ale takze podstawowe opracowania
teoretyczne, aby na ich podstawie wyluskac to, o co w istocie chodzi.

27 M. Frankova a kolektiv, Uvod do pozemkového prava, Beroun 2014, s. 11-12.
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Miedzynarodowa konferencja naukowa
,Prawo rolne wobec wyzwan zrownowazonego
rozwoju. Rolnictwo, wyzywienie, sSrodowisko”
(El derecho agrario ante los desafios del desarrollo
sostenible. La agricultura, alimentacion, medio ambiente),
Poznan - Obrzycko 28 czerwca - 1 lipca 2022 r.

W dniach 28 czerwca — 1 lipca br. w Osrodku UAM w Obrzycku koto Po-
znania odbyta si¢ migdzynarodowa konferencja naukowa pod patronatem §wia-
towego zrzeszenia agrarystow Unione Mondiale degli Agraristi Universitari.
Formalny powdd jej organizacji stanowit jubileusz 25-lecia Polskiego Stowa-
rzyszenia Prawnikow Agrarystow. Dobra tradycja, kultywowana w panstwach
zachodnioeuropejskich, jest zorganizowanie z tej okazji wydarzenia o charakterze
naukowym.

Wydarzenie to obejmowato trzy czg¢$ci: uroczystosci zwigzane z jubileuszem
50-lecia dziatalnosci akademickiej profesora Romana Budzinowskiego, wie-
loletniego przewodniczacego Zarzadu Polskiego Stowarzyszenia Prawnikow
Agrarystow, 1 jubileuszem Stowarzyszenia oraz obrady merytoryczne.

W czgsci poswigconej profesorowi Budzinowskiemu wzigli rowniez udziat,
oprocz uczestnikow konferencji, liczni goscie. Magnificencja Rektor Uniwer-
sytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu prof. dr hab. Bogumita Kaniewska
scharakteryzowata zastugi profesora na roznych polach aktywnosci oraz wreczyta
Jubilatowi przyznany przez Towarzystwo im. Hipolita Cegielskiego ztoty medal
honorowy Verba docent — exempla trahunt za krzewienie idei pracy organiczne;j.
W imieniu macierzystego Wydziatu Prawa i Administracji wystapil dziekan,
prof. dr hab. Tomasz Nieborak. Wicemarszatek Wojewddztwa Wielkopolskiego
Wojciech Jankowiak wreczyt Jubilatowi odznake¢ honorowg ,,Za zastugi dla
Wojewddztwa Wielkopolskiego”.

PPR 2(31), 2022: 299-302. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2022.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-SA, https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/).
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Okolicznosciowe adresy gratulacyjne przekazali migdzy innymi: Prezydent
Miasta Poznania Jacek Jaskowiak, Rzecznik Praw Obywatelskich Marcin Wiagcek
oraz Rzecznik Matych i Srednich Przedsigbiorcow Adam Abramowicz. Laudacje
prezentujgcg osiagni¢cia i zastugi Jubilata wygtlosil prof. dr hab. Aleksander
Lichorowicz, honorowy Przewodniczacy Stowarzyszenia!. W imieniu zagra-
nicznych agrarystow wystapil prof. Angel Martinez Gutierrez, ktéry podkreslit
dokonania Jubilata zwlaszcza w zakresie prowadzenia badan prawnoporéwnaw-
czych oraz rozwijania wspotpracy migdzynarodowej. Rowniez prezydent Unione
Mondiale degli Agraristi Universitari prof. Leonardo Pastorino w specjalnym
adresie gratulacyjnym bardzo wysoko ocenit osiggnigcia Jubilata.

Uroczysto$¢ jubileuszu 25-lecia Polskiego Stowarzyszenia Prawnikow Agra-
rystow powadzili Roman Budzinowski i Aleksander Lichorowicz. Moéwcy zwro-
cili uwage zwlaszcza na sukcesy Stowarzyszenia w ostatnich latach. W 2018 r.,
po raz pierwszy w Polsce, zostal zorganizowany XV Swiatowy Kongres Prawa
Rolnego na temat ,, Wspotczesne wyzwania prawa rolnego miedzy globalizacja,
regionalizacja i lokalnos$cig”, pod auspicjami Unione Mondiale degli Agraristi
Universitari, organizacji skupiajacej agrarystow ze wszystkich kontynentéw. Na-
tomiast w 2019 r., rdwniez po raz pierwszy w Polsce, odbyt si¢ w Poznaniu XXX
Europejski Kongres i Kolokwium Prawa Rolnego na temat ,,Food sovereignity,
food security and the contribution of agricultural law”, w ramach europejskie;j
organizacji Comité Européen de Droit Rural.

Oba kongresy zostaly bardzo wysoko ocenione przez wladze wymienionych
organizacji, a takze ich uczestnikoéw. Stanowity znakomitg okazje do promocji
osiggnig¢ polskiej mysli agrarystycznej na forum $wiatowym i europejskim,
a Polskie Stowarzyszenie zyskato uznanie na arenie mi¢dzynarodowej. Szcze-
gélnym wyrazem wsparcia rozwoju nauki prawa rolnego sa, organizowane
przez Stowarzyszenie, konkursy im. Profesora Andrzeja Stelmachowskiego na
najlepsze prace magisterskie, doktorskie i habilitacyjne. Ogloszona zostata juz
piata edycja tego konkursu.

Natomiast merytoryczne obrady koncentrowaly si¢ wokdt tematu ,,Prawo rolne
wobec wyzwan zrownowazonego rozwoju. Rolnictwo, wyzywienie, Srodowisko”.
Odniesienia do zrbwnowazonego rozwoju (takze rolnictwa i systemow rolno-zyw-
nos$ciowych) wystepuja w skali globalnej, regionalnej (np. we Wspolnej Polityce
Rolnej Unii Europejskiej), a takze w polityce gospodarczej poszczegdlnych panstw.
Zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego, bezpieczenstwa zywnosci oraz jej
odpowiedniej jakosci musi uwzgledniaé wymogi zréwnowazonego rozwoju w jego
ro6znych aspektach (np. zwigzane z ochrong srodowiska, w tym gleby, bioréznorod-
nosci, osiggnigciem neutralno$ci klimatycznej, ochrong zasobow, pozyskiwaniem
tzw. czystej energii, ,,zielonym fadem”, innowacyjnoscia).

' A. Lichorowicz, Biografia naukowa profesora Romana Budzinowskiego, ,,Przeglad
Prawa Rolnego” 2021, nr 2, s. 19-31.
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W ramach trzech sesji zostatlo wygloszonych 29 referatow. Pierwsza sesja,
zatytutowana ,,Zrownowazony rozwoj rolnictwa i obszarow wiejskich — aspekty
prawne”, obejmowata nastepujace wystapienia: Kilka uwag o aksjologicznych
podstawach prawa rolnego (prof. Jerzy Bieluk, Uniwersytet w Biatymstoku), Za-
sada zrownowazonego rozwoju i inne konstytucyjne determinanty polityki wiejskiej
(dr hab. Przemystaw Litwiniuk, SGGW), Public governence w rezerwatach biosfery
(prof. Beata Jezynska, UMCS), Zgoda Dyrektora Generalnego KOWR na nabycie
nieruchomosci rolnej. Wybrane problemy prawne (prof. Dorota L.obos-Kotowska,
US), Zréwnowazone uzytkowanie gruntéw rolnych (prof. Aneta Suchon, UAM),
Disciplina delle relazioni commerciali agricole in Francia (prof. Catherine del Cont,
Nantes Université), Las ultimas tendencias de la proteccion de las Denominaciones
de Origen (prof. Angel Martinez Gutiérrez, Universidad de Jaén), La informacion
al consumidor en el mercado de los productos agroalimentarios. Transparencia
derivada de normas mercantiles (prof. Trinidad Vazquez Ruano, Universidad de
Jaén), Evolution of the concept of evocation in the protection of Protected Designa-
tions of Origin and Geographical Indications in the jurisprudence of the Court of
Justice of the European Union (prof. Jose Ramon Sanchez Jaraba, Universidad de
Jaén) oraz Konkurencja uprawnien przystugujgcych Skarbowi Panstwa reprezen-
towanemu przez Lasy Panstwowe oraz Krajowemu Osrodkowi Wsparcia Rolnictwa
dzialajgcemu na rzecz Skarbu Panstwa na tle regulacji przewidujgcych ustawowe
prawo pierwokupu oraz tzw. prawo nabycia. Uwagi de lege lata i de lege ferenda
(dr Patryk Bender, UJ).

W ramach drugiej sesji, zatytutowanej ,,Zréwnowazone systemy zywnosciowe —
aspekty prawne”, zostaly zaprezentowane nastepujace referaty: Prawo rolne miedzy
food safety i food security (prof. Katarzyna Leskiewicz, UAM), Przeciwdzialanie
marnowaniu zywnosci jako cel zrownowazonego rozwoju (dr Lukasz Sokotowski,
UAM), Zmiany klimatyczne jako wyzwanie dla bezpieczenstwa zZywnosSciowego
(prof. Monika Krél, UL), Le pratiche commerciali sleali nelle filiere agroali-
mentari (prof. Giuseppe Spoto, Roma Tre), Krotkie tancuchy dostaw Zywnosci
i lokalne systemy zywnosciowe w kontekscie zrownowazonego rozwoju (dr Anna
Kapata, UP we Wroctawiu), Zrownowazone etykietowanie zywnosci (prof. Pawet
Wojciechowski, UW), Contratacion agroalimentaria tras las medidas de la nueva
ley 16/2021, de 14 de diciembre, para mejorar el funcionamiento de la cadena
alimentaria (prof. Angel Sanchez Hernandez, Universidad de la Rioja) oraz Nuevas
medidas legislativas en espaiia para la cadena agroalimentaria. El nuevo sistema
de informacion y los registros administrativos agrarios (prof. Esther Muiiz Espada,
Universidad de Valladolid).

Natomiast ostatnia, trzecia sesja, zatytutowana ,,Srodowisko i klimat w zréwno-
wazonym rolnictwie — aspekty prawne”, obejmowata nastepujace referaty: Prawne
uwarunkowania lokalizacji odnawialnych zrodet energii w swietle ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym (prof. Adam Niewiadomski, UW), Prawne
determinanty stosowania antybiotykéw w produkcji rolniczej (prof. Izabela Lipin-
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ska, UP w Poznaniu), Rolnictwo miejskie jako problem prawa rolnego (dr Justyna
Gozdziewicz-Biechonska, UAM), Kwestia ochrony jakosci wod a polskie rolnictwo
— wspolczesne wyzwania w kontekscie celow Europejskiego Zielonego f.adu (dr Da-
mian Puslecki, UP w Poznaniu), Chemizacja rolnictwa w kontekscie bezpieczenstwa
Zywnosciowego i bezpieczenstwa zywnosci (dr Monika Zuchowska-Grzywacz, UTH
w Radomiu), Dopuszczalnosé upraw konopi innych niz widkniste w Polsce (dr Pa-
wet Gata, US), Ruralistyka — przejaw zintegrowanego rozwoju obszaréw wiejskich
(dr Matgorzata Szymanska, UMCS), Nierzetelny marketing ekologiczny w aspekcie
czynow nieuczciwej konkurencji i niedozwolonych praktyk handlowych (dr 1zabela
Hasinska, UP w Poznaniu) oraz Przeciwdzialanie nieuczciwemu wykorzystywaniu
przewagi kontraktowej w obrocie produktami rolnymi i spozywczymi — zagadnienia
wybrane (dr Aneta Makowiec,UJ).

Juz sama prezentacja tytutow referatdéw wskazuje na zainteresowanie problema-
tyka zrownowazonego rozwoju oraz na jej znaczenie dla rozwoju rolnictwa i prawa
rolnego. Konferencja stanowita doskonata okazje do prezentacji dorobku polskiej
agrarystyki oraz jej konfrontacji z osiagnigciami nauki zagranicznej.

(RED.)
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