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Area standards regulatory systems
from a comparative perspective*

Sistemi regolatori degli standard relativi alla superficie:
una prospettiva comparata

This article aims to determine the current significance of area-based standards as instru-
ments for influencing agricultural structures in selected European countries. The analysis
shows that these standards do not constitute a consistent regulatory framework; rather, they
take the form of minimum thresholds that restrict the division of agricultural property, maxi-
mum limits on property acquisition or ownership, or flexible criteria that trigger administra-
tive scrutiny of transactions. They all serve the same basic function: to protect the rational
ownership and use of agricultural land. In particular, they counteract excessive fragmenta-
tion, limit land concentration and prevent the emergence of economically inefficient farms.
However, it is argued that in the modern era, area-based standards are no longer a self-suf-
ficient instrument. Their practical usefulness depends on their link with flexible economic,
regional, and functional criteria. They should therefore be viewed as part of a broader policy
to protect the agrarian structure, rather than as rigid, abstract area limits.

Keywords: agricultural law, agricultural real estate, area standards, agrarian structure, land
fragmentation, land concentration

Lo scopo dell’articolo ¢ accertare 1’attuale rilevanza delle norme relative alla superficie qua-
li strumenti di incidenza sulla struttura agraria in alcuni Paesi europei. L’analisi evidenzia
come tali norme non diano luogo a un modello regolatorio unitario: esse possono operare

* It is a publication written as part of the project No. 2021/41/B/HS5/01258 financed by
the National Science Centre, Poland.

PPR 1(38), 2026: 11-30. © The Author(s). Published by Adam Mickiewicz University Press, 2026
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY, https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.en).



12 PAWEL A. BLAJER

quali soglie minime volte a limitare il frazionamento degli immobili agricoli, quali limiti
massimi all’acquisto o alla detenzione di immobili, oppure quali criteri flessibili idonei ad
attivare forme di controllo amministrativo delle transazioni. La loro funzione comune risie-
de nella tutela di un assetto razionale della proprieta e dell’uso dei terreni agricoli, in parti-
colare mediante il contrasto all’eccessiva frammentazione, il contenimento della concentra-
zione fondiaria e la prevenzione della formazione di aziende economicamente inefficienti.
Nell’articolo si avanza la tesi secondo cui, allo stato attuale, le norme relative alla superficie
non costituiscono piu uno strumento autosufficiente in quanto la loro effettiva utilita pratica
¢ subordinata al coordinamento con criteri flessibili di natura economica, regionale e funzio-
nale. Pertanto, esse dovrebbero essere inquadrate quali elementi di una pit ampia politica di
tutela della struttura agraria, piuttosto che come limiti rigidi e astratti relativi alla superficie.

Parole chiave: diritto agrario, immobili agricoli, standard relativi alla superficie, struttura
agraria, frammentazione fondiaria, concentrazione fondiaria

Introductory remarks

Area standards constitute one of the classic instruments of legal influence
on the agrarian structure. Their function is not limited solely to the technical
determination of the permissible size of plots, but serves to achieve broader
agricultural policy objectives, such as counteracting excessive fragmenta-
tion of land, limiting the concentration of agricultural land, and protecting
the economic viability of farms intended for agricultural production. In the
literature area standards are described as an instrument with both positive
effects (shaping a new, desirable structure) and negative ones (maintaining
the existing unsatisfactory structures).!

In the legislation of European countries, these standards take various
forms. They may appear as minimum area thresholds restricting the division
of agricultural real estate, as maximum limits on the acquisition or ownership
of agricultural land, or as flexible criteria triggering administrative scruti-
ny of transactions involving the acquisition of real estate.? Their significance

' K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji wladzy publicznej w obrét nieruchomos-
ciami rolnymi jako srodki ksztattowania ustroju rolnego, Biatystok 2019, p. 228.

2 In Polish literature, this instrument is classified somewhat differently, indicating that,
in principle, the area-based standard may be applied as the total area of land comprising an
agricultural holding (as is e.g. in the case of the Polish definition of a family farm), or as the
total area of land to which a specific person holds a legal title, regardless of its connection
with other land forming part of the holding, or as the area of individual plots of agricultural
land taken separately, disregarding their economic links with other land. See: R. Michatowski,
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in the trade in agricultural real estate therefore lies not only in setting the
boundaries of permissible legal acts, but also in shaping the desired struc-
ture of agricultural holdings. In this context, they are therefore defined in
academic literature as an objective instrument, dependent on the central or
local legislator who established them, yet independent of the practice of
administrative authorities. They are also static in nature, as they are based
solely on the criterion of land, rather than on production or employment
criteria: the area of a real estate or farm does not necessarily reflect the scale
of production.?

The research objective of this article is to attempt to answer the question of
what the actual significance of area standards as an instrument for influencing
the agrarian structure of certain European Union Member States is today,
and to determine what functions they currently fulfil within the framework
of regulations relating to the trading of agricultural real estate.

1. Minimum area standards

In Spain, the so-called minimum cultivation unit (unidad minima de
cultivo) is the primary instrument for counteracting the fragmentation of
agricultural land. It specifies the minimum area that an agricultural real
estate must retain for its cultivation to be viable. The legal definition of this
concept is set out in Article 23(1) of Law 19/1995 on the modernisation of
agricultural holdings.* In the light of this provision, it is the “sufficient area”
that an agricultural real estate must have so that the basic work involved
in its cultivation, using standard technical means, can be carried out with
satisfactory results, taking into account the socio-economic conditions of
the municipality or region in question. The specific size is determined by
the individual autonomous communities, usually distinguishing between
so-called dry land (secano) and irrigated land (regadio), according to the
individual municipalities within their jurisdiction.

Normy obszarowe w obrocie nieruchomosciami rolnymi, “Studia Iuridica Agraria” 2007,
vol. VI, p. 157.

3 K. Marciniuk, Prawne instrumenty..., p. 229.

4 Ley 19/1995, de 4 de julio, de modernizacion de las explotaciones agrarias, https:/
www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1995-16257 [accessed on 31.05.2026].

5 Despite the lack of uniform values across Spain, typical standards arising from the reg-
ulations in force in individual autonomous communities with regard to municipalities located
within their boundaries may be identified. Dry land (secano) is usually 2—4 ha, whilst it is
usually 0.20—0.50 ha, and sometimes even 0.10 ha. Cf. https://content.lefebvreelderecho.com/
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The fundamental principle of this provision is that it is not possible to
effectively divide or separate a part of agricultural land by means of a jurid-
ical act if, as a result of that act, plots smaller than the minimum cultivation
unit are created. A breach of this prohibition renders the transaction void and
ineffective between the parties as well as vis-a-vis third parties, including the
division of an estate, where this principle must also be respected, regardless of
the testator’s wishes. In practice, therefore, the mechanism of this regulation
works as follows: first, it is checked whether the real estate is agricultural in
nature and whether it constitutes, for example, dry or irrigated land. Next,
the minimum cultivation unit applicable in the region is determined and — if
the division of the real estate would result in plots smaller than this area — the
completion of the transaction is, in principle, impossible, unless a specific
statutory exception applies. Notaries and land registry officials (registro de
la propiedad) are responsible for monitoring compliance with the regulations
concerning the minimum cultivation unit.

The most important exceptions provided for in Article 25 of Law 19/1995,
under which the division of agricultural land may take place without regard
to the minimum unit of cultivation, relate to cases of transfer of ownership to
owners of adjacent land, the separation of part of the land for development or
permanent non-agricultural use (although in this case it is necessary to obtain
the relevant administrative authorisation), as well as certain cases relating
to the acquisition of agricultural real estate by its tenant. This institution is
also aligned with spatial planning regulations: in rural areas, urban-style
land parcelling is prohibited.

Spanish agricultural law doctrine emphasises that this is a tool to counter-
act excessive fragmentation of land (so-called “minifundisation”). Authors
point out that this regulation is intended to prevent the excessive division of
agricultural land and to ensure the existence of farms of a size that allows for
their economic efficiency. In this context, the minimum cultivation unit is not
merely a guideline defining the optimal size of a farm, but constitutes a bind-
ing restriction on property rights, which prevents the division of agricultural
land below a specified threshold. On the other hand, however, it is noted
that although the formal significance of this institution is very important, in
practice there are ways of circumventing the regulations on the minimum
unit of cultivation quite easily (in particular by making appropriate changes

getFile.aspx?data=ZmlsZUShbWUITVUyMDExXzAzMjl1 LnBkZiZhcmVhWV4dHJhb-
WVtZW50b3Mmc3ViIRm9sZGVyPWRvY 3Vt&download=0&utm [accessed on 31.05.2026].
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to the designated use of agricultural land or by utilising the institution of
lease — to which the regulations on this institution do not apply.®

The Portuguese concept of the “minimum cultivation unit” (unidade
minima de cultura) is similar in nature to the Spanish unidad minima de
cultivo and also constitutes a minimum area below which the law generally
does not permit the division of agricultural land. The current definition of
this concept is set out in Article 49 of the Portuguese Act No. 111/2015 on
the organisation of the agricultural structure.” In light of this regulation, it
is the minimum area of agricultural land that allows for its sustainable use
through the application of ordinary means and resources, appropriate for
achieving a satisfactory result, taking into account the characteristics of the
land and the geographical, agricultural and forestry conditions of the area in
question. This definition corresponds to the provision set out in Article 1376
of the Portuguese Civil Code, according to which land suitable for cultivation
may not be divided into plots smaller than the minimum unit established for
the area in question.

As in Spain, the Portuguese minimum cultivation unit also acts as a mech-
anism to counteract excessive fragmentation of land. Its aim is to prevent the
division of agricultural land into plots so small that they become economi-
cally inefficient or difficult to manage rationally. Its significance is evident
not only in the context of the division of agricultural real estate arising from
inter vivos transactions involving such assets, but also, in a broader context,
in the context of land surveying or administrative consolidation proceedings.

The minimum unit is defined for mainland Portugal according to NUTS
III regions (third-level statistical units in the EU’s Nomenclature of Territo-
rial Units for Statistics — functioning as 25 smaller sub-regional units) and
depends on the classification of land as irrigated (regadio), dry (sequeiro)
and forest (floresta). This means that there is no single value for the whole
country — different values apply depending on the region and type of land, and
as a rule the size of this unit is — for irrigated land (regadio) — approximately

¢ On the subject of the minimum cultivation unit, including in a historical context:
F.J. Galisteo Soldado, La unidad minima de cultivo. Su incidencia en la legislacion agraria,
“Boletin de la Real Academia de Cordoba de Ciencias, Bellas Letras y Nobles Artes” 2025,
no. 174, pp. 371-395; J.M. de la Cuesta Saenz, Régimen de las unidades minimas de cultivo,
“Anuario juridico de La Rioja” 1997, no. 3, pp. 59-74. In Polish literature, see in particular:
A. Lichorowicz, Status prawny gospodarstw rodzinnych w ustawodawstwie krajow Europy
Zachodniej, Biatystok 2000, p. 134; K. Marciniuk, Prawne instrumenty..., pp. 235-236.

7 Lein® 111/2015, de 27 de Agosto, Regime Juridico da Estruturacdo Fundiaria, https://
www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php? artigo id=2420A0049&nid=2420&tabe-
la=leis&pagina=1&ficha=1&nversao= [accessed on 31.05.2026].



16 PAWEL A. BLAJER

0.5-2 ha, for dry land (sequeiro): approximately 2—8 ha, and for forest land
(florestal): approximately 2—20 ha.

The mechanism of this institution also resembles the Spanish model: once
the agricultural nature of the real estate has been established, the relevant
minimum unit is determined in accordance with the applicable regulations,
and if the planned division results in a plot smaller than this unit, such divi-
sion is, in principle, inadmissible. Compliance with the principles described
is the responsibility of the authorities conducting administrative proceedings
(e.g. surveying, land consolidation) and notaries documenting juridical acts
leading to the division of agricultural real estate.

A breach of the provisions on the minimum cultivation unit affects the
validity of a juridical act leading to the division of agricultural land. However,
the literature indicates that even a division that is invalid due to a breach of
the minimum cultivation unit requirement does not preclude the subsequent
acquisition of ownership of the real estate by adverse possession. This in-
stitution is also relevant to the right of pre-emption enjoyed by owners of
neighbouring properties. Under Article 1380 of the Portuguese Civil Code,?
the right of pre-emption applies where the properties (the one being sold
and the neighbouring one) have an area smaller than the relevant minimum
unit of cultivation.

As in Spain, many doubts are raised about the actual practical effective-
ness of this institution. Agricultural literature emphasises that although this
institution is a classic tool for combating excessive land fragmentation, its
effectiveness is limited by the fragmentation of regulations and difficulties
in their application. Furthermore, statistical studies show that its application
does not directly lead to an increase in the area of agricultural land.’

A mechanism similar to the instruments described above, which are still
in use in Spain and Portugal, was provided for by the former Article 846
of the Italian Civil Code — in the form of the so-called minimum cultiva-
tion unit (minima unita colturale). Under this provision, the term was to
be understood as the area of land necessary and sufficient for the work of

§ Decreto-Lei n.° 47344 de 25 de novembro Aprova o Cédigo Civil e regula a sua apli-
cacdo — Revoga, a partir da data da entrada em vigor do novo Codigo Civil, toda a legislagao
civil relativa as matérias que o mesmo abrange, https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-con-
solidada/decreto-1ei/1966-34509075 [accessed on 31.05.2026].

% For further information on the application of this institution in Portugal: A.C. Pinheiro,
M. Neto, J. Coelho, M. Tristany, Fraccionamento de prédios rusticos, “Ingenium” 2007,
no. 98, pp. 7882, https://dspace.uevora.pt/rdpc/handle/10174/1916 [accessed on 31.05.2026].
In Polish literature: K. Marciniuk, Prawne instrumenty..., p. 235.
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a single farming family, and in the case of land not assigned to a farm — for
the rational cultivation of the land in accordance with the principles of good
agricultural practice. It was therefore not a fixed value expressed in hectares,
but a definition based on functional and economic criteria. Articles 846—848
of the Italian Civil Code further provided that the division of agricultural
real estate below this unit was prohibited, and that its specific size was to be
determined administratively for individual territories. In practice, however,
such regulations were never actually implemented.'’

Under current legislation, the Italian minimum cultivation unit no longer
exists — Legislative Decree No 99 of 29 March 2004 (Article 7) introduced
a new concept — the single holding (compendio unico) — that replaced the
repealed Articles 846—848 of the Civil Code. Consequently, there is currently
no general, binding minimum area standard for agricultural real estate in
Italy that would restrict their division, and the legislator has moved away
from this concept in favour of more flexible instruments linked to economic
efficiency. The institution that replaced the minimum cultivation unit, i.e.
the compendio unico, constitutes an area of land ensuring a minimum level
of farm profitability, as defined in regional plans. It is worth emphasising
that the compendio unico is not an abstract concept deriving directly from
a legislative act — it must be established by means of a formal juridical act,
i.e. a declaration by the owner made by a notary in the form of a deed, com-
prising a declaration of the creation of the compendio unico and an indication
of the specific agricultural real estate comprising it. This declaration may be
submitted, in particular, upon the acquisition of agricultural real estate and
is linked to the access to tax relief, but also entails a prohibition on division
(indivisibility) for a specified period (usually 10 years), which means that
any action leading to its division is invalid.'?

Regulations adopted in some European countries, which prevent the divi-
sion of agricultural or forest land below a certain strictly defined minimum
area, have a practical significance similar to that of the minimum cultiva-
tion unit sizes described above, which are in force in Spain and Portugal.

10 https://www.treccani.it/enciclopedia/minima-unita-colturale [accessed on 26.04.2026].
In Polish literature: A. Lichorowicz, Status prawny..., p. 101; K. Marciniuk, Prawne instru-
menty..., p. 236.

" Decreto legislativo 29 marzo 2004, n. 99 Disposizioni in materia di soggetti e attivita,
integrita aziendale e semplificazione amministrativa in agricoltura, a norma dell’articolo 1,
comma 2, lettere d), f), g), 1), ee), della legge 7 marzo 2003, n. 38, https://www.normattiva.it/
uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legislativo:2004-03-29;99!vig= [accessed on 31.05.2026].

12 On the subject of the compendio unico: V. Lacopo, Il compendio unico. Profili critici
e sgravi fiscali, Padua 2013.
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For example, Slovak Act No. 180/1995 Zbierka zakonov'® prohibits the
fragmentation of agricultural and forest land, such that the division of an
existing plot may not result in an agricultural plot with an area of less than
3,000 m? or a forest plot with an area of less than 5,000 m? (Section 23(1)
of Act No. 180/1995 Coll.), although this provision applies to plots situated
outside the built-up area of the municipality. If the division were to result in
an agricultural plot with an area of less than 3,000 m? or a forest plot with
an area of less than 5,000 m?, such a division is, in principle, not permitted
at all. If, however, the division would result in an agricultural plot with an
area of between 3,001 and 20,000 m? or a forest plot with an area of between
5,001 and 20,000 m?, the purchaser is obliged to pay a special additional fee.
These restrictions are not, however, absolute. In particular, they do not apply
where a plot is being subdivided for construction purposes or for a purpose
for which it could be expropriated as part of a land consolidation procedure,
or when a plot is merged with adjacent land and no new, an independent plot
is created, or in cases where the plot is designated for recreational purposes
as specified in the spatial development plan.

Consequently, Slovak law does not define a ‘minimum cultivation unit’ in
accordance with an economic-agronomic definition, as in Spain or Portugal,
but establishes a fixed statutory minimum area threshold below which plots
may not, as a rule, be divided. The practical significance of this regulation
is considerable, primarily because it prevents further fragmentation of agri-
cultural land, limiting transfers of ownership and cadastral divisions of plots
in the land register.'

Polish regulations also largely mirror the arrangements adopted in Slo-
vakia. Under Article 93(2a) of the Real Estate Management Act,' it is pro-
hibited to subdivide agricultural or forest plots smaller than 0.3 ha. There
are essentially two exceptions to this rule: an agricultural or forest plot of
less than 0.3 ha may be subdivided if it is intended to enlarge a neighbouring
real estate or to adjust the boundaries between neighbouring properties. This
restriction does not apply to plots subdivided for internal roads. In practice,

13 Zakon NR SR €. 180/1995 Z. z. z 11. jula 1995 o niektorych opatreniach na uspori-
adanie vlastnictva k pozemkom, https://www.mpsr.sk/download.php?fID=8112 [accessed
on 31.05.2026].

4 For a more detailed discussion of Slovak regulations, including in an economic and
comparative context: J. Lazikova, L. Rumanovska, 1. Takac, Z. Lazikova, Land fragmenta-
tion and efforts to prevent it in Slovak legislation, “Agricultural Economics” 2017, no. 12,
pp- 559-568; J. Del Corral, J.A Perez, D. Roibas, The impact of land fragmentation on milk
production, “Journal of Dairy Science” 2011, no. 941, pp. 517-525.

15 Act of 21 August1997 on trading in real estate (Journal of Laws of 2026, item 399).
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this means that the owner of an agricultural real estate cannot freely divide it
into very small plots, e.g. of 500 or 1,000 m?. The local authority, the survey-
or, the notary and the court maintaining the land and mortgage register must
take this threshold into account. Consequently, the regulation in question is
primarily an anti-fragmentation measure, but its practical significance is more
of a surveying and administrative nature than related to the implementation
of agricultural policy.'®

The solutions described above, involving the introduction of minimum
area thresholds limiting the division of agricultural land, are also provided
for, for example, in Bulgarian and Cypriot legislation. In Bulgaria, a clear
rule applies regarding minimum area thresholds of 0.3 ha for arable land,
0.2 ha for meadows and 0.1 ha for orchards and vineyards. Bulgarian law
does not permit the division of land into plots below these thresholds. This
solution is considered to be of practical importance given that the process
of privatising agricultural land in Bulgaria has led to widespread fragmen-
tation of such land. The problem of fragmentation has not, however, been
been fully solved."”

Cyprus also has clearly defined minimum thresholds for the division of
agricultural plots. In particular, the competent authority for approving the
division of real estate (Department of Lands and Surveying) states that divi-
sion is only possible if each new plot has at least: 1,338 m? for plantations,
vineyards, gardens, forests or land irrigated/suitable for irrigation from
a year-round source; 2,676 m? for land suitable for irrigation from a season-
al source; or 6,689 m? for dry land. These regulations therefore constitute
a direct cadastral threshold, meaning that the proposed subdivision will not
be approved unless each new plot meets the relevant minimum size.'

Germany, however, adopts a different approach in this regard. Under Sec-
tion 9 of the GrdstVG," consent to the transfer of ownership of agricultural
or forest land may be refused if the sale would result in an uneconomical

16 M. Durzynska, Podzial nieruchomosci, Warszawa 2021, p. 374 ff.

7 E. Pawlikowska, P. Popek, A. Bieda, M. Moteva, A. Stoeva, Analysis of the legal
methods of agricultural land protection in Central Europe on the example of Poland and
Bulgaria, “Real Estate Management and Valuation” 2017, vol. 25, no. 2, pp. 58-71, https://ref-
erence-global.com/download/article/10.1515/remav-2017-0013.pdf [accessed on 31.05.2026];
M. Moteva, M. Mondeshka, A. Stoeva, N. Yarlovska, Contemporary issues of land use and
water management for agriculture in Bulgaria, “Lucrari stiintifice” 2014, no. 2, pp. 59-68.

18 https://portal.dls.moi.gov.cy/en/application_forms/diachorismos-georgikou-agrotik-
ou-akinitou/ [accessed on 31.05.2026].

19 Grundstiickverkehrsgesetz (GrdstVG), https://www.gesetze-im-internet.de/grdstvg/ 9.
html [accessed on 31.05.2026].
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reduction or division of the land (unwirtschaftliche Verkleinerung oder Auf-
teilung). This rule applies where an agricultural plot would become smaller
than 1 ha or where a forest plot would become smaller than 3.5 ha®. In
contrast to the Slovak, Polish, Bulgarian and Cypriot regulations discussed
above, this is therefore not an automatic ban on all cadastral divisions, but
area standards are taken into account as part of administrative controls in
transactions involving agricultural and forest land. The authority may block
or make subject to conditions such transactions that harm the agricultural
structure. Furthermore, it is worth noting that in Germany, individual federal
states also set thresholds above which transactions require approval. For ex-
ample, Baden-Wiirttemberg exempts certain cases of transfer of ownership
of agricultural real estate under 1 ha, or 0.5 ha in the case of viticulture and
horticulture, from the obligation to obtain consent.?! A similar approach
is also adopted in the regulations of the Austrian federal states, where the
basis for refusing consent for the acquisition of agricultural real estate may
be a situation where a given transaction harms the agricultural structure,
leads to the creation of plots of an economically unjustified size, or causes
excessive fragmentation of agricultural holdings.*

2. Maximum area limits

Maximum limits, setting an upper ceiling on the amount of agricultural
land that may be acquired, are not a common feature of regulations in Eu-
ropean Union Member States. By way of example, it may be noted that in
Hungary, maximum area limits apply to both the acquisition and possession
of agricultural and forest land. According to the general rule, a farmer (f6/d-
miives) may acquire ownership of up to 300 ha of agricultural land, which
takes into account land already owned by him. This rule applies not only to
the acquisition of ownership but also to limited property rights, such as, in
particular, usufruct. Conversely, a natural person who is not a farmer but is

2 Eigentumserwerb an land- und forstwirtschaftlichen Grundstiicken Wesentliche
Regelungen des Grundstiickverkehrsgesetzes, https://www.bundestag.de/resource/blob/
934994/381c9ec87a803¢5¢c4119a4c0738¢1460/WD-7-001-23-pdf.pdf [accessed on 31.05.
2026].

2l Freigrenzen im Grundstiicksverkehrsrecht, https://www.dnoti.de/fileadmin/user_up-
load/GrdStVG_Freigrenzen.pdf [accessed on 31.05.2026].

2 L. Vranken, E. Tabeau, P. Roebeling, P. Ciaian, M. Rizov, Agricultural land market reg-
ulations in the EU Member States, JRC technical report, Publications Office of the European
Union, Seville 2021, https://www.econstor.eu/bitstream/10419/331328/1/JRC126310 01
Vranken_etal.pdf [accessed on 31.05.2026].
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a national of the country or a citizen of an EU Member State may, as a rule,
acquire ownership of land only if the land they own or hold, together with
the land they intend to acquire, does not exceed 1 hectare in total. An excep-
tion to this rule is, for example, the acquisition from a close relative and the
acquisition of land for recreational purposes. Consequently, with regard to
the 1-hectare area limit, stricter restrictions apply to all land held by a given
person, regardless of the legal title.”® The above-mentioned restrictions do
not apply to land acquired in exchange for compensation received for the
expropriation of another real estate, land acquired through the termination
of joint ownership or the division of joint property between spouses, or as
part of an exchange.*

Furthermore, Hungary has an interesting provision regarding a separate
limit on the possession of agricultural land. A farmer may, in principle, ac-
quire the possession of agricultural land — taking into account land already
owned — up to a maximum of 1,200 ha. For certain privileged entities — such
as livestock farm operators, producers of seed for field and horticultural
crops, or rice plantation operators — an increased possession limit of 1,800 ha
applies.”

In Poland, too, upper limits on the acquisition of agricultural real estate
theoretically apply, although in reality these regulations are not as strictly
enforced as their Hungarian counterparts. Pursuant to Article 2a(1) of the
Act on the Shaping of the Agricultural System,*® the purchaser of agricultural
real estate in Poland may, as a rule, only be an individual farmer, unless the
Act provides otherwise. The Act further establishes that where the purchaser
of agricultural real estate is an individual farmer, the area of the agricultural
real estate being purchased, together with the area of agricultural real estate
forming part of the purchaser’s family farm, may not exceed 300 ha of
agricultural land. This is how the basic Polish maximum area limit for the
acquisition of agricultural real estate has been formulated. However, there are
so many exceptions to this rule that, in reality, it is rather superficial in nature.

B J.E. Szilagyi, Hungary: Strict Agricultural Land and Holding Regulations, in: J.E.
Szilagyi (ed.), Acquisition of Agricultural Lands. Cross-border Issues from a Central Euro-
pean Perspective, Miskolc — Budapest 2022, pp. 176-177.

# Ibid., p. 177.

3 F. Szilva-Orosz, The Conditions for Carrying out Agricultural Activities in the Op-
eration of Social Farms — A Comparative Legal Analysis of the Issue of Agricultural Land
Ownership and Land Use, “Journal of Agricultural and Environmental Law” 2022, no. 33,
pp. 118-129.

% Act of 11 April 2003 on the shaping of the agricultural system (Journal of Laws of
2025, item 1653).
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In particular, the restrictions under Article 2a(1)—(2) of the Act on the Shaping
of the Agricultural System do not apply, inter alia, to acquisitions by a person
close to the vendor, the State Treasury, a local government body, or to the
acquisition of agricultural land with an area of less than 1 ha. Furthermore,
acquisition by any other entities or in any other cases may take place with
the consent of the Director General of National Agriculture Support Center,
expressed by way of an administrative decision. However, the 300-hectare
agricultural land limit is not taken into account in the proceedings for its
issuance, although one of the conditions for its issuance is, inter alia, that the
acquisition must not result in excessive concentration of agricultural land.

Consequently, it must be concluded that in Poland there is no separate,
general limit on the acquisition or ownership of agricultural real estate
analogous to the solutions adopted in Hungary. In particular, the mere pos-
session or ownership of more than 300 ha of agricultural land is not treated
as a general prohibition, the breach of which would automatically require,
for example, the disposal of the surplus. The 300-hectare threshold operates
rather indirectly at the individual level, stipulating that an individual farmer
may only be a natural person who is the owner, perpetual usufructuary,
independent possessor or tenant of agricultural real estate, the total area of
which does not exceed 300 ha. In practice, exceeding 300 ha of agricultural
land therefore means losing the status of an individual farmer within the
meaning of the Act on the Shaping of the Agricultural System, and thus
a certain restriction (though not an exclusion) on the further acquisition of
agricultural real estate.”’

In the context of the above considerations, it should be noted that spe-
cific area limits on the acquisition of agricultural real estate also apply in
Lithuania and Latvia. In Lithuania, there is a maximum limit of 500 ha on
the acquisition of agricultural land. The mechanism works in such way that
a person and persons associated with that person may acquire agricultural
land only if the total area of agricultural land acquired from the state and from
private individuals does not exceed 500 ha. There is also a stricter sub-limit:
the total area of agricultural land acquired from the state may not exceed
300 ha. However, there is an important exception to this rule concerning
livestock farming: the 500-hectare limit does not apply when agricultural
land is acquired for the purpose of developing livestock farming, provided
that the land area does not exceed the ratio of 1 livestock unit per hectare. If

27 For further details on the area criterion as an element of the definition of an individual
farmer: P. Blajer, Koncepcja prawna rolnika indywidualnego w prawie polskim na tle praw-
noporownawczym, Krakow 2009, pp. 258-260.
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the livestock farming basis subsequently ceases to apply or the person intends
to transfer ownership of the land, the state has a mechanism to repurchase
the portion exceeding 500 ha.*®

In Latvia, on the other hand, a single natural or legal person may acquire
up to 2,000 ha of agricultural land. Related parties may acquire a total of up
to 4,000 ha. The Latvian regulation contains several exceptions. The 2,000 ha
limit does not apply to certain public law entities, in particular state-owned
companies acquiring land for the purpose of performing functions entrusted
to them by law. Associations and foundations covered by the relevant specific
provision are subject to a significantly lower limit of 5 ha.?

3. The specific method of determining area limits
in French legislation

In France, there is no nationwide maximum area limit above which the
acquisition (or possession) of agricultural real estate would be prohibited.
However, the model of agricultural structure control (contréle des structures)
in force in that country introduces, in certain cases, a requirement to obtain
prior authorisation to carry out agricultural activities (autorisation préalable
d’exploiter). Article L331-1 of the French Rural and Maritime Fisheries
Code (Code rural et de la péche maritime — Rural Code)*® provides that this
regulation applies to the use of agricultural land within the framework of an
agricultural holding, regardless of its legal form or mode of organization,
or the title under which such use takes place. Its main purpose is to encour-
age the establishment of farmers and to limit the excessive enlargement of
holdings and the concentration of land.

The mechanism provided for in Article L331-1 of the French Rural Code
operates as follows: the establishment of a farm, as well as its enlargement or
the merger of farms, is subject to authorisation in those cases where the total
area intended for use exceeds the threshold specified in the regional master
plan for agricultural holdings (schéma directeur régional des exploitations
agricoles —SDREA). This threshold is therefore not national in nature — it is

2 M. Aleknavicius, A. Aleknavicius, J. Val¢iukiené, Protective restrictions on the ac-
quisition of agricultural land: the impact on the land market on the example of Lithuania,
“Geodetski Vestnik” 2021, no. 1, pp. 82-93.

¥ Latvijas Republikas Likums par zemes privatizaciju lauku apvidos, https://likumi.lv/
ta/id/74241-par-zemes-privatizaciju-lauku-apvidos [accessed on 31.05.2026].

30 Code rural et de la péche maritime, https://www.legifrance.gouv.fr/codes/texte Ic/
LEGITEXT000006071367/ [accessed on 31.05.2026].
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regional and may vary depending on the type of production or the territory.
The SDREA generally sets this threshold between one-third and one times
the regional average area of utilised agricultural land (surface agricole
utile régionale moyenne — SAURM) and also specifies conversion factors
for certain specialised production or agricultural production carried out on
non-agricultural land (Article L312-1 of the Rural Code).*!

Consequently, it can be concluded that France applies area thresholds, but
these do not function as a rigid limit above which the acquisition of agricultur-
al land is not legally permissible. The thresholds provided for in the SDREA
serve primarily to trigger administrative scrutiny. Should a given threshold be
exceeded as a result of the acquisition, this does not mean that the acquisition
is impossible. However, it does entail the obligation to obtain approval to
commence an agricultural use of the land. A basis for refusing such approval
may be, in particular, a situation where the planned transaction threatens the
viability of an existing farm or where it leads to excessive enlargement or
concentration of land (Article L331-1 of the Rural Code). The approving
authority is the prefect of the region in which the properties are located,
acting with the participation of other prefects where the properties are situ-
ated across several departments or regions. The procedure is initiated upon
application by the prospective user of the agricultural real estate, submitted
electronically, together with the necessary supporting documents. The author-
ity conducting the proceedings checks the completeness of the documents,
registers them and issues an acknowledgement of receipt. The application is
then subject to public notice: it is displayed for one month in the town hall
of the municipality in which the real estate is situated and published on the
website of the prefecture conducting the proceedings. This notice specifies,
in particular, the location, area, identity of the applicant and the owners or
their representatives (Article R331-1 of the Rural Code). During this period,
other candidates may submit a competing application for the same real estate.
If a refusal to grant authorisation is being considered, it may be necessary

31 The SAURM standard also plays a significant role within the framework of the recently
introduced control of shares and holdings in commercial companies in France. As of the
adoption of the Act of 23 December 2021, the acquisition of control over a company owning
or using agricultural land may be subject to a prior authorisation requirement if it results in
exceeding the threshold for a significant expansion of the farm. This threshold is set by the
regional prefect and ranges between 1.5 and 3 times the SAURM (Law No. 2021-1756 of
Thursday 23 December 2021 on emergency measures to regulate access to agricultural land
through corporate structures). In this case too, therefore, the threshold is such that, once
exceeded, administrative controls are triggered to limit the concentration of agricultural land
through the use of companies.
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to seek the opinion of the departmental agricultural planning commission
(commission départementale d’orientation de [’agriculture — CDOA); it
issues an opinion, but the decision remains at the discretion of the regional
prefect. The prefect shall, in principle, issue a decision within four months
of the registration of a complete application. In justified cases, this period
may be extended to six months. The prefect’s decision must be explained
in the light of the SDREA and the statutory grounds for refusal given. In
the absence of a decision within the prescribed time limit, the authorisation
is deemed to have been granted tacitly (Article R331-1 of the Rural Code).

It is worth noting that French legislation also provides for area-based
minimum thresholds, but their function is different. They serve primarily
to assess the economic viability of a farm or to determine eligibility for the
farmers’ social security system (in particular the AMA scheme), rather than
to regulate the trading in agricultural real estate.

As a side note to the above considerations, it should be noted that in the
past, French agricultural legislation used the UR system — unité de référence.
The so-called reference unit (unité de référence — UR) was a former instru-
ment for monitoring the structure of agricultural holdings. It was defined as
the area necessary to ensure the profitability of a holding, taking into account
the type of crops and agricultural production carried out on non-agricultural
land. It was determined by public authorities, taking into account the natural
regions of a given department and reference area standards. Currently, French
legislation has moved away from the UR system. Since the 2014 reform, the
primary reference points have been the SDREA and the SAURM.

The SMI (surface minimum d’installation) system also has a historical
background. Historically, the SMI was the minimum area considered suffi-
cient to support a farmer from the farm. The SMI was introduced into the
structural policy in France in the 1960s and served to establish a ‘range’ of
desirable farm sizes — between the minimum threshold for setting up a farm
and the thresholds for controlling farm expansion.*

Under current regulations, the SMI has been replaced — though solely for
the purposes of agricultural social security — by the so-called minimum activ-
ity subject to the scheme (activité minimale d’assujettissement — AMA), one
of the criteria for which is the minimum area subject to the scheme (surface

32 A. Guéringer, Applications différenciées d’une politique fonciére agricole: une lecture
comparée des SDREA, “Economie rurale: Agricultures, alimentations, territories” 2023, no. 1,
pp- 19-33. In Polish literature see: A. Lichorowicz, Regulacja obrotu gruntami rolnymi wedlug
ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego na tle ustawodawstwa agrarnego
Europy Zachodniej, “Przeglad Legislacyjny” 2004, no. 3, p. 17 ff.
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minimale d’assujettissement — SMA). Consequently, the AMA standard is
based on three criteria: the SMA standard, the number of hours of agricultural
work, and professional income. In accordance with Article L..722-5 of the
Rural Code, coverage under the social security system may result from the
use of an area at least equal to the SMA or, failing that, from the performance
of agricultural work for at least 1,200 hours per year.

To sum up, it can be stated that France does not apply a fixed national
limit on the acquisition or ownership of agricultural real estate. Instead, it
uses a system of regional area thresholds designed primarily to regulate
farm structures.*

Summary

In summary, it can be stated that area standards serve as instruments
for shaping the agricultural structure in the trade in agricultural real estate.
They are not uniform and vary in individual countries, taking the form of
minimum area standards, maximum area standards, or flexible area thresh-
olds triggering administrative control over the acquisition of agricultural
real estate. The common denominator of these solutions, however, is the
aim to protect the agricultural use of land and to counteract the phenomena
considered undesirable from the perspective of agricultural policy: excessive
fragmentation, excessive concentration of land, and the creation of farms
incapable of conducting agricultural production effectively.

The most classic form of area standards are minimum area standards,
the primary aim of which is to counteract land fragmentation. This model is
particularly evident in Spain and Portugal, where the institutions of unidad
minima de cultivo and unidade minima de cultura operate respectively. In
both cases, the focus is on the minimum area of agricultural real estate, below
which, as a rule, land cannot be effectively divided. These standards are not
purely technical or administrative in nature. Their purpose is to safeguard
the economic viability of agricultural land so that, following division, it can
continue to be used for rational and profitable agricultural purposes.

The mechanism of minimum cultivation units is based on a similar
scheme. First, the agricultural nature of the real estate is established; then,
the minimum unit applicable to the area in question is determined; and
subsequently, it is examined whether the planned division would result
in plots smaller than that unit. If this is the case, the division is, as a rule,

3 A. Guéringer, Applications différenciées..., p. 32.
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inadmissible, unless there is a specific exception provided for by law. In
Spain and Portugal, these regulations apply both to transactions carried out
on the basis of juridical acts infer vivos and to divisions carried out under
other procedures, including inheritance division, cadastral divisions or land
consolidation proceedings. A breach of these regulations may affect the
validity of the juridical act.

At the same time, it should be noted that the effectiveness of these instru-
ments may be questioned. As indicated above, despite the formal significance
of minimum cultivation units, in practice it is possible to circumvent these
restrictions, particularly by changing the land use or by utilising legal struc-
tures to which the provisions on minimum units do not apply. In Portugal, an
additional problem is the fragmentation of regulations and the difficulties in
applying them. For this reason, minimum area standards should be regarded
as an important, but insufficient on its own, instrument for counteracting
land fragmentation.

Against the backdrop of Spain and Portugal, the Italian example is of
particular significance. The former minima unita colturale was also intended
to serve as a minimum cultivation unit, but in practice it was never fully
implemented. Under the current legal framework, it has been replaced by
the more flexible institution of the compendio unico. This solution does not
establish a universal minimum division threshold for all agricultural real
estates, but allows to create a specific group of land which enjoys protection
against division for a specified period. The Italian model thus demonstrates
a shift away from an abstract minimum area standard in favour of an instru-
ment linked to a specific farm and its ability to generate income.

A separate group consists of regulations that do not refer to the economic
and agronomic definition of a minimum unit, but instead set rigid minimum
area thresholds. Such regulations exist, for example, in Slovakia, Poland,
Bulgaria and Cyprus. Their primary purpose is to prevent fragmentation.
They do not always serve directly to assess whether a given real estate can
form an independent agricultural holding, but they prevent the creation of
very small agricultural or forest plots. Such regulations are often of a more
surveying and administrative nature than strictly agrarian, but in practice
they also affect the trading in agricultural real estate, restricting the freedom
of its subdivision and transfer.

Germany and Austria represent a different model. In these countries, area
standards do not always function as an automatic prohibition on division,
but rather as an assessment criterion within the framework of administrative
control over the trading in agricultural real estate. If a transfer of ownership
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would lead to an uneconomical reduction or division of land, the authority
may refuse consent or make it subject to specific conditions. In this context,
the area standard is not an absolute prohibition in its own right, but forms
part of a broader assessment of whether a given transaction is detrimental
to the agricultural structure.

The second basic category consists of maximum area standards. In Euro-
pean Union Member States, these are currently less common than minimum
anti-fragmentation standards. Their primary aim is to counteract the excessive
concentration of agricultural land in the hands of a single entity or a group of
related entities. The most consistent model is found in Hungarian legislation
which provides for both a limit on the acquisition and a separate limit on
the possession of agricultural land. The Hungarian system thus distinguishes
between the maximum area that may be acquired and the maximum area that
may be held or taken into possession. This is a more far-reaching solution
than systems that merely restrict specific acts leading to the acquisition of
agricultural real estate.

Against this background, the Polish regulation is less consistent. The
300-hectare limit on agricultural land primarily features as an element of
the definition of an individual farmer and a family farm, and as a restriction
on the acquisition of agricultural real estate by an individual farmer. How-
ever, this is not a general and absolute limit on the ownership of agricultural
real estate. Exceeding 300 ha does not automatically trigger an obligation
to dispose of the surplus, but primarily leads to the loss of the status of an
individual farmer, and thus restricts the possibility of benefiting from the
basic regime for the acquisition of agricultural real estate. The significance
of the Polish maximum limit is therefore more indirect and subjective than
strictly objective.

Against the backdrop of the above regulations, the French model occu-
pies a special place. France does not apply a fixed national maximum area
standard above which the acquisition or possession of agricultural real estate
would be prohibited. This does not, however, imply an absence of area limits.
These operate within the framework of controls on farm structures, primarily
as regional area thresholds defined in the SDREA. Exceeding these thresh-
olds does not automatically block acquisition, but triggers the obligation
to obtain authorisation for agricultural use of the land. The French system
thus demonstrates that an area standard can serve as a procedural threshold
rather than a substantive legal prohibition. It is also significant that historical
French instruments, such as the UR and SMI, have lost their central impor-
tance in the current legal system. Currently, the SDREA and SAURM play
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a key role in controlling structures, whilst the SMI has been replaced in the
sphere of farmers’ social security by the AMA/SMA system. The French
model thus confirms the general trend away from uniform, rigid area-based
standards in favour of more flexible regional, functional and administrative
criteria.

The analysis shows that area standards may affect the trading of agricul-
tural real estate at several levels. Firstly, they may restrict the division of
agricultural real estate itself, preventing the creation of plots below a spec-
ified size. Secondly, they may restrict the acquisition of ownership or other
rights to agricultural real estate above a specified threshold. Thirdly, they may
affect the status of the purchaser, as in Poland, where exceeding a specified
area precludes recognition of its owner as an individual farmer. Fourthly,
they may serve as a criterion for administrative control of transactions or
land use, as is the case in France, Germany or Austria.

Area-based systems cannot therefore be reduced solely to a simple issue
relating to the minimum or maximum area subject to division or acquisi-
tion, respectively. Their significance depends primarily on whether a given
standard functions as an absolute prohibition on division or acquisition,
a ground for the invalidity of a transaction, a condition for administrative
approval, an element of the purchaser’s legal status, or merely a criterion for
assessing the impact of a transaction on the agrarian structure. Only by taking
these differences into account can one correctly assess the actual impact of
area-based rules on the trading of agricultural real estate.

Ultimately, area standard systems should be viewed as instruments
balancing the freedom of trade in agricultural real estate with the need to
protect the agricultural structure. Minimum area standards primarily prevent
excessive fragmentation of land, maximum area standards counteract its
excessive concentration, whilst models based on administrative thresholds
allow public authorities to respond flexibly to the specific effects of a given
transaction. Despite their structural differences, all these solutions essentially
aim to achieve the same objective: to preserve a structure of ownership and
use of agricultural land that enables rational, stable and economically viable
agricultural activity. It should be emphasised, however, that in the current
legal and economic climate, area standards are no longer a self-sufficient tool.
Their usefulness depends on their integration with more flexible economic,
regional and functional criteria. Their use should therefore not be questioned,
but rather viewed as part of a broader policy to protect the agricultural struc-
ture rather than as rigid, abstract area limits.
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L’articolo presenta la tesi secondo cui il diritto agrario polacco ¢ affetto da una lacuna soggetti-
varilevante: la legge sulla formazione dell’ordinamento agrario (UKUR) non istituisce una ca-
tegoria generale di soggetto agricolo collettivo qualificato. Il principale modello di riferimento
rimane 1’agricoltore individuale quale persona fisica che soddisfa i requisiti previsti dall’art. 6
UKUR. Le eccezioni previste per altri soggetti hanno invece carattere frammentario e non danno
luogo a uno status coerente di “agricoltore collettivo”. Nell’articolo vengono analizzati tre mo-
delli europei: il meccanismo italiano di qualificazione funzionale dei soggetti collettivi attraver-
so la categoria di imprenditore agricolo professionale; il modello spagnolo della sociedad agra-
ria de transformacion; nonché il sistema francese delle GAEC (groupement agricole d’exploi-
tation en commun) ¢ EARL (exploitation agricole a responsabilité limitée) basato sul princi-
pio di trasparenza. Su questa base, 1’autore formula due proposte de lege ferenda: una minima-
le sul modello italiano — consistente in un meccanismo di qualificazione agricola dei soggetti
collettivi esistenti mediante decisione dell’autorita competente Centro Nazionale di Sostegno
all’Agricoltura — e una massimale sul modello francese — consistente nell’introduzione legi-
slativa di un tipo di societa agricola dotato di principio di trasparenza e di garanzie antiabuso.
Entrambe le proposte sono complementari rispetto al precedente postulato di introdurre nel
codice civile la nozione di impresa agricola: la societa agricola ¢ il soggetto che esercita ’im-
presa agricola.

Parole chiave: societa agricola, agricoltore individuale, legge sulla formazione dell’ordina-
mento agrario, soggettivita agricola, impresa agricola

Zagadnienia wstepne

Przed ponad dziesi¢cioma laty postawilem tezg, ze konieczne jest wpro-
wadzenie do prawa polskiego pojecia przedsiebiorstwa rolnego jako odrgbnej
kategorii prawnej pozwalajacej objac regulacja profesjonalnego obrotu go-
spodarczego towarowe jednostki produkcji rolnej'. Teza ta — sformutowana
od strony majatkowej — zachowuje aktualno$¢: polskie prawo rolne nadal
nie wyrdznia towarowego gospodarstwa rolnego jako przedsigbiorstwa
w rozumieniu art. 55' k.c. Problem ten pozostaje nierozwigzany legislacyjnie.

Niniejszy artykut stanowi kontynuacje tego watku, ale z perspektywy
podmiotowej: pytanie nie brzmi juz wylacznie, czym jest rolnicza jed-
nostka majatkowa, lecz kto moze by¢ jej prawnie uznanym operatorem.
Obowigzujaca ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego® nie tworzy ogolnej

' J. Bieluk, O potrzebie wprowadzenia do prawa polskiego pojecia przedsigbiorstwa
rolnego, ,,Studia Iuridica Agraria” 2013, t. X1, s. 131-145. Glosy postulujace wprowadzenie
do prawa polskiego konstrukcji spotki rolnej pojawiaja si¢ od lat, zob. np. D. Lobos-Kotowska,
Gospodarstwo rodzinne. Prawne formy organizacji, Sosnowiec 2006, s. 141 i n.

2 Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (t.j. Dz.U. z 2025 r,,
poz. 1653 ze zm.; uwzgl. zmiang z Dz.U. z 2026 r., poz. 317; dalej: UKUR).
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kategorii kwalifikowanego podmiotu zbiorowego o rolniczym charakterze.
Jej podstawowym modelem kwalifikacji jest rolnik indywidualny — osoba
fizyczna spetniajaca wymogi okreslone w art. 6 UKUR?, natomiast wyjatki
przewidziane dla innych podmiotow maja charakter punktowy, funkcjonalny
lub transakcyjny i nie tworza spojnego statusu ,,zbiorowego rolnika”. Ar-
tykut kwestionuje nie tyle preferencje dla rodzinnych gospodarstw rolnych
wynikajace z art. 23 Konstytucji RP?, ile brak instytucjonalnego rozwinigcia
tych preferencji dla rodzinnych form zbiorowych.

Cel opracowania jest trojaki: analiza dogmatyczna istniejacych rozwia-
zan 1 identyfikacja luki podmiotowej, komparatystyczna weryfikacja trzech
modeli europejskich oraz sformutowanie dwoch alternatywnych propozycji
de lege ferenda.

Potrzeba wprowadzenia kwalifikowanego podmiotu zbiorowego do pol-
skiego prawa rolnego uzasadniona jest nie tylko wzgledami dogmatycznymi,
lecz takze gospodarczymi. Polaryzacja obszarowa i produkcyjna gospodarstw
rolnych postepuje — oprocz licznych gospodarstw socjalnych nastawionych
na samozaopatrzenie wyodrebnia si¢ grupa jednostek silnych ekonomicznie,
prowadzacych produkcje towarowa na duza skale, nierzadko przekraczajaca
mozliwosci organizacyjne jednej osoby fizycznej®. Skala tej dziatalnosci,
a co za tym idzie — ryzyko jej prowadzenia, stale ro$nie: wielomilionowe
inwestycje w park maszynowy, infrastruktur¢ przechowalnicza i instalacje
produkcyjne powoduja, ze model indywidualnej odpowiedzialnosci osobi-
stej rolnika w coraz mniejszym stopniu odpowiada realiom nowoczesnego
przedsigbiorstwa rolnego. Forma spotki — zwlaszcza spoltki z ograniczong
odpowiedzialnoscig lub spotki akcyjnej — pozwala na ograniczenie od-
powiedzialnosci wspdlnikow do wysokosci wktadu, co obniza osobiste
ryzyko uczestnictwa w dziatalno$ci rolniczej 1 utatwia pozyskanie kapitatu
zewnetrznego od inwestorow niebedacych rolnikami. Ponadto zbiorowa
forma prowadzenia gospodarstwa sprzyja planowaniu sukcesji: umozliwia

3 J. Bieluk, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2024, ko-
mentarz do art. 6; J. Bieluk, M. Komarowska-Horosz, A. Okurowska, Rolnik indywidualny
i gospodarstwo rodzinne, w: Obrot nieruchomosciami rolnymi w ustawie o ksztattowaniu
ustroju rolnego. Komentarz praktyczny z orzecznictwem. Wzory pism, Warszawa 2025.

4 Art. 23 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

5 B. Jezynska, Wspolczesne funkcje gospodarstw rodzinnych. Zagadnienia prawne,
Opinie i Ekspertyzy OE-214, Warszawa 2014, s. 10 i n.; J. Bieluk, O potrzebie wprowadze-
nia..., s. 131 i n. oraz przytoczone tam dane statystyczne. Por. wyniki Powszechnego Spisu
Rolnego 2020, Warszawa 2021, s. 45 i n., wedtug ktorych liczba gospodarstw o powierzchni
powyzej 50 ha wzrosta w stosunku do 2010 r. o ponad 20%, przy jednoczesnym spadku
liczby gospodarstw najmniejszych.
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stopniowe wprowadzanie nastepcow do struktury wlascicielskiej bez ko-
niecznosci prawnego podziatu gruntdow, co przy obecnym stanie prawa jest
jednym z najwigkszych praktycznych problemoéw przekazywania duzych
gospodarstw rodzinnych kolejnym pokoleniom.

1. Brak spoéjnego statusu zbiorowego podmiotu rolniczego —
diagnoza

1.1. Rolnik indywidualny
jako podstawowy model kwalifikacji podmiotowej

Pojecie wlasnosci rolniczej jako kategorii odrebnej od wtasnosci po-
wszechnej ma w polskiej doktrynie dluga tradycje®. Andrzej Stelmachowski
trafnie wskazal, ze grunt rolny niesie szczegdlne obciazenia i szczego6lna
ochrone, uzasadnione jego funkcja jako podstawy produkcji zywnosci oraz
najwazniejszego sktadnika gospodarstwa rolnego, stanowiacego istote
polskiego ustroju rolnego’. Art. 23 Konstytucji RP utrwalit t¢ perspektywe,
czyniac z rodzinnego gospodarstwa rolnego fundament systemu agrarnego.

UKUR realizuje ten model przez kategori¢ rolnika indywidualnego — oso-
by fizycznej taczacej posiadanie gruntow (do 300 ha uzytkow rolnych), kwa-
lifikacje rolnicze, zamieszkanie w gminie przez co najmniej 5 lat i osobiste
prowadzenie gospodarstwa przez ten czas®. Ustawa przewiduje wprawdzie
liczne wyjatki od zasady nabycia nieruchomosci rolnej przez rolnika indy-
widualnego — m.in. dla 0so6b bliskich (z rozszerzonym od 2023 r. katalogiem
obejmujacym macochg i ojczyma), jednostek samorzadu terytorialnego,
Skarbu Panstwa, Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa (KOWR), spot-
dzielni produkc;ji rolnej, kosciotéw i parkdéw narodowych, a takze w przypad-

¢ R. Budzinowski, Koncepcja gospodarstwa rolnego w prawie rolnym, Poznan 1992, s. 53
in.; P. Czechowski, A. Niewiadomski, Gospodarstwo rolne jako masa majgtkowa, ,,Studia
Turidica Agraria” 2009, t. VIII, s. 30.

" A. Stelmachowski, Wiasnos¢ rolnicza, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1985, nr4, s. 1 in.; Z. Truszkiewicz, O wlasnosci rolniczej w kontekscie zmian w obrocie wia-
snosciowym prywatnymi gruntami rolnymi, ,,Studia Iuridica Agraria” 2017, t. XV, s. 235 in.

8 Art. 6 ust. 1 UKUR: rolnik indywidualny to osoba fizyczna bedaca wiascicielem lub
dzierzawca nieruchomosci rolnych o tacznej powierzchni uzytkow rolnych nieprzekraczajacej
300 ha, posiadajaca kwalifikacje rolnicze oraz co najmniej od 5 lat zamieszkata w gminie, na
obszarze ktorej jest potozona jedna z nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad gospo-
darstwa, 1 prowadzaca przez ten okres osobiscie to gospodarstwo. Zgodnie z art. 6 ust. 1a do
okresu, o ktorym mowa w ust. 1, zalicza si¢ okres zamieszkiwania w innej gminie bezposred-
nio poprzedzajacy zmiang miejsca zamieszkania, jezeli w gminie tej jest albo byta potozona
jedna z nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego.
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kach dziedziczenia dziatu spadku i przeksztatcenia przedsigbiorcy® — jednak
wyjatki te majg charakter punktowy, funkcjonalny lub transakcyjny. Zaden
znich nie tworzy ogdlnego statusu zbiorowego podmiotu rolniczego o tresci
odpowiadajacej funkcjonalnie rolnikowi indywidualnemu.

1.2. Rodzinne spoétki osobowe

Brak spdjnego statusu podmiotowego najlepiej wida¢ w przypadku ro-
dzinnych spotek osobowych. Spotka jawna lub komandytowa prowadzona
przez troje rodzenstwa — dzieci rolnika, ktore wniosty grunty aportem,
zamieszkuja w gminie od urodzenia, posiadaja wyksztatcenie rolnicze i od
pokolen uprawiajg ziemig¢ — nie ma dostepu do zadnej $ciezki kwalifikacji
rolniczej. Forma prawna przesadza o statusie podmiotowym; tres¢ gospo-
darcza i funkcjonalna pozostaja bez znaczenia.

Jak stusznie zauwaza Piotr Bielski, napigcie miedzy kategoria przedsie-
biorstwa a kategoria gospodarstwa rolnego ujawnia si¢ szczeg6lnie w zbio-
rowych formach prowadzenia dziatalnosci rolniczej, ktore prawo handlowe
traktuje jako jeden podmiot, a prawo rolne jako agregat osob fizycznych!'.
To rozroznienie — transponowane na grunt UKUR — prowadzi do trudnych
do dogmatycznej obrony wynikow.

Problem wzrasta w przypadku sukcesji gospodarstw. UKUR zawiera
wyjatki dla dziedziczenia, zapisu windykacyjnego i dzialu spadku — sam
transfer gruntow w ramach rodziny jest zatem w duzym stopniu uregulowany
odrebnie. Problemem nie jest jednak akt dziedziczenia, lecz dalsza instytucjo-
nalizacja wspolnego prowadzenia odziedziczonego gospodarstwa. Przejscie
od wspotwtasnosci rodzinnej do formy spotkowej moze uruchamiac rezimy
kontroli UKUR, w tym — zaleznie od konstrukcji czynno$ci — konieczno$¢
uzyskania zgody dyrektora generalnego KOWR na nabycie nieruchomo-
$ci rolnych czy prawo nabycia przystlugujace KOWR na podstawie art. 4,
a przede wszystkim nie prowadzi do uzyskania przez spotke statusu kwali-
fikowanego podmiotu rolniczego'!.

% Art. 2a ust. 3 UKUR zawiera katalog podmiotow i sytuacji wytgczonych spod ogolnego
rezimu.

10 P, Bielski, Spotka jawna jako forma prawna prowadzenia gospodarstwa rolnego
w prawie polskim, ,,Prawo Spotek” 2007, nr 4, s. 38; idem, Cele definiowania pojecia go-
spodarstwa rolnego w systemie prawa — uwagi z perspektywy prawa handlowego, ,,Rejent”
2005, nr 10, s. 62.

' Por. J. Bieluk, Dzial spadku obejmujgcego gospodarstwo rolne w swietle przepisow
UKUR, ,,Studia luridica Agraria” 2017, t. XV, s. 45 i n.; idem, Nowe zasady dziedziczenia
gospodarstw rolnych po nowelizacji UKUR, ,,Studia Iuridica Agraria” 2016, t. XIV, s. 75-88.
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1.3. Spoiki kapitalowe, spotdzielnie
i problem transakcji holdingowych

Sytuacja spotek kapitatowych jest jeszcze bardziej ztozona — brakuje
bowiem jakiejkolwiek $ciezki kwalifikacji rolniczej, niezaleznie od sktadu
osobowego udziatowcow. Rozwigzanie to miato zapobiec nabywaniu grun-
tow przez fundusze inwestycyjne i podmioty spekulacyjne — cel stuszny, lecz
srodek zbyt szeroki, gdyz uderza w rodzinne spotki kapitalowe o wytacznie
rolniczym charakterze'.

Doprecyzowania wymaga status spotdzielni produkcji rolnej. UKUR
przewiduje dla niej punktowe preferencje, w tym wyjatki od ograniczen
nabycia nieruchomosci rolnych — spétdzielnia i jej cztonkowie sg wymie-
nieni w art. 2a ust. 3 pkt 1 lit. h oraz i UKUR. Nie tworzy to jednak ogolnej
kategorii zbiorowego podmiotu rolniczego odpowiadajacej funkcjonalnie
rolnikowi indywidualnemu. Spétdzielnia produkcji rolnej jest w systemie
obecna, lecz jej status pozostaje fragmentaryczny i nie rozwigzuje problemu
rodzinnych ani korporacyjnych form wspolnego prowadzenia gospodarstwa.

Nowelizacja UKUR z 2023 r."”* poglebita ztozonos¢ systemu przez roz-
szerzenie kontroli KOWR na transakcje holdingowe: prawo pierwokupu
udzialow i akcji obejmuje obecnie nie tylko spotki bedace bezposrednimi
wiascicielami lub uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci rolnych (mi-
nimalna powierzchnia 5 ha nieruchomosci rolnych), ale takze spotki dominu-
jace w rozumieniu art. 4 § 1 pkt 4 k.s.h. Regulacja ta dotyczy prawa nabycia
udziatow 1 akcji, rowniez w wyniku podwyzszenia kapitatu zaktadowego
(art. 4 ust. 61 7 UKUR). Transakcje dotyczace udziatow lub akcji podmiotow
posiadajacych grunty rolne wymagaja zatem szczegdtowej analizy struktury
korporacyjnej. Ztozonos¢ ta wzmacnia argument za odrebng regulacja spotki
rolnej: status podmiotu kwalifikowanego rolniczo mogltby zastapic¢ czgsé
kontroli transakcyjnej bardziej przewidywalnym rezimem kwalifikacyjnym.

1.4. Fundacja rodzinna - epizod i jego konsekwencje

Krotki epizod fundacji rodzinnej w obrocie ziemig (maj—pazdziernik
2023 r.) jest ilustracja problemu systemowego, a nie jego rozwigzaniem.

12 K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji wiadzy publicznej w obrét nierucho-
mosSciami rolnymi jako srodki ksztattowania ustroju rolnego, Bialtystok 2019, s. 215 i n.;
P. Litwiniuk, Ochrona wlasnosci rolniczej w Swietle ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego,
,Przeglad Prawa Rolnego” 2019, nr 2, s. 23 in.

13 Ustawa z 13 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami
rolnymi Skarbu Panstwa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1933).
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Ustawa o fundacji rodzinnej z 2023 r. pierwotnie przyznata fundacjom ro-
dzinnym uprzywilejowany status w obrocie gruntami rolnymi; przywileje
te zostaty niemal natychmiast cofnigte nowelizacja z 13 lipca 2023 r.'* Od
5 pazdziernika 2023 r. fundacja rodzinna jest traktowana tak samo jak kazda
inna osoba prawna niebgdaca rolnikiem indywidualnym. Epizod ten dowodzi,
ze ustawodawca dostrzega problem podmiotow zbiorowych w rolnictwie,
lecz reaguje na niego doraznie i niespojnie — bez refleksji systemowej, ktorg
niniejszy artykut ma zainicjowac".

1.5. Kontekst konstytucyjny i unijny

Konstytucyjno$¢ obecnego stanu prawnego pozostaje otwarta. Sprawa
K 36/16, w ktorej Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO) zaskarzyt do Try-
bunatu Konstytucyjnego kluczowe przepisy nowelizacji UKUR z 2016 r.,
nie zostata rozstrzygnieta merytorycznie — RPO wycofal wniosek w czerwcu
2024 r. wobec zasiadania w sktadzie orzekajacym os6b nieuprawnionych do
orzekania, co uniemozliwiato rzetelne zbadanie sprawy.

W perspektywie prawa unijnego problem sprowadza si¢ do proporcjonal-
nosci i niedyskryminacyjnego charakteru ograniczen. Preferencje dla aktyw-
nych rolnikéw sg zasadniczo dopuszczalne. Jednak wykluczenie podmiotow
zbiorowych o realnie rolniczym charakterze wymagatoby przekonujacego
uzasadnienia. Komunikat Komisji z 2017 r. wprost wskazuje, ze bezwzgledne
zakazy nabywania ziemi przez osoby prawne moga by¢ nieproporcjonal-
ne'’, a orzecznictwo TSUE konsekwentnie kwestionuje srodki bardziej

14 Ustawa z 26 stycznia 2023 r. o fundacji rodzinnej (Dz.U. poz. 326 ze zm.). Zmiany
dotyczace UKUR —w tym uchylenie przywilejow fundacji rodzinnej — wprowadzono ustawa
z 13 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1933), obowiazujaca od 5 pazdziernika
2023 r. Od tej daty fundacja rodzinna jest traktowana identycznie jak kazda inna osoba
prawna niebedaca rolnikiem indywidualnym: nabycie gruntu powyzej 1 ha wymaga zgody
DG KOWR, a fundacj¢ obowiazuje pigcioletni zakaz zbywania i oddawania w posiadanie.

15 J. Bieluk, Mozliwos¢ zastosowania instytucji fundacji rodzinnej w rolnictwie, ,,Przeglad
Prawa Rolnego” 2023, nr 1, s. 81 i n.; E. Litwiniuk, P. Litwiniuk, Pozycja prawna fundacji
w regulacjach prawa rolnego, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2024, nr 2, s. 129 i n.

16 Wyrok TK z 18 marca 2010 r., K 8/08 (Dz.U. Nr 48, poz. 286). Sprawa K 36/16 (RPO
v. UKUR z 2016 r.) nie zostala rozstrzygnigta merytorycznie: RPO wycofat wniosek w czerwcu
2024 r. z powodu zasiadania w sktadzie orzekajacym osoéb nieuprawnionych do orzekania
(tzw. dublerow).

7" Commission Interpretative Communication on the Acquisition of Farmland and Eu-
ropean Union Law, OJ C 350, 18.10.2017, s. 5 (CELEX: 52017XC1018(01)). Komunikat
wprost wskazuje, ze bezwzgledne zakazy nabywania ziemi przez osoby prawne — bez wyjatku
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restrykcyjne niz konieczne, w tym wymogi, takie jak wieloletni obowigzek
zamieszkania oraz automatyczne wylaczenia podmiotowe'®.

2. Doswiadczenia komparatystyczne —
trzy modele europejskie

Analiza porownawcza dowodzi, ze europejskie porzadki prawne nie
kwestionujg potrzeby zbiorowego wykonywania dziatalnosci rolniczej, lecz
odmiennie odpowiadaja na pytanie, w jaki sposob taki podmiot ma zostac
prawnie uznany za rolniczy. W ujgciu modelowym mozna wyr6zni¢ trzy
techniki regulacyjne: kwalifikacj¢ funkcjonalng istniejgcych podmiotow
zbiorowych, stworzenie odrgbnego typu spolki rolnej oraz wyodrgbnienie
uprzywilejowanych form wspdlnego gospodarowania opartych na zasadzie
transparentno$ci. Rozwigzania te reprezentujg odpowiednio model wtoski,
hiszpanski i francuski.

Znaczenie tych doswiadczen dla prawa polskiego jest podwojne. Po
pierwsze, pokazuja one, ze nowoczesne prawo rolne nie musi ograniczac
si¢ do figury rolnika jako osoby fizycznej, lecz moze rozpoznawac takze
kwalifikowane podmioty zbiorowe. Po drugie, wskazuja, ze sam wybor
techniki legislacyjnej przesadza o tym, czy regulacja bedzie bardziej ela-
styczna, bardziej formalna czy bardziej zakorzeniona w modelu gospodar-
stwa rodzinnego.

2.1. Model wloski —
societa agricola i kwalifikacja IAP

Wrhoskie rozwigzanie zashuguje na szczegdlng uwage, gdyz pozwala przy-
zna¢ podmiotom zbiorowym status kwalifikowanego rolnika bez tworzenia
nowego typu spotki. Kluczowym instrumentem jest kategoria imprenditore
agricolo professionale (IAP), wprowadzona dekretem ustawodawczym
nr 99 z 29 marca 2004 r., ktéra obejmuje réwniez spotki osobowe, spotki
kapitalowe i spoldzielnie, o ile spelniaja one ustawowe przestanki dotyczace

dla podmiotéw o realnie rolniczym charakterze — moga by¢ nieproporcjonalne wobec art. 63
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE).

18 Wyrok TSUE z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-452/01 Ospelt, ECLI:EU:C:2003:493;
wyrok TSUE z 6 marca 2018 r. w sprawach potaczonych C-52/16 i C-113/16 SEGRO,
ECLIL:EU:C:2018:157; wyrok TSUE z 18 stycznia 2024 r. w sprawie C-562/22 JD, ECLI:
EU:C:2024:55.
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przedmiotu dziatalno$ci oraz udziatu osoby posiadajacej kwalifikacje IAP
w strukturze podmiotu'.

Zgodnie z art. 1 ust. 3 d.Igs. nr 99/2004 spotki te moga zosta¢ uznane za
IAP, jezeli statut przewiduje jako wytaczny przedmiot dziatalnosci wyko-
nywanie dziatalno$ci rolniczej w rozumieniu art. 2135 wloskiego kodeksu
cywilnego, firma lub nazwa zawiera oznaczenie societa agricola, a w spot-
kach osobowych co najmniej jeden wspolnik — zas w spotkach kapitatowych
co najmniej jeden administrator — posiada kwalifikacj¢ IAP. Kwalifikacja ta
ma przy tym charakter funkcjonalny, a nie wytgcznie formalny, poniewaz
wymaga rzeczywistego zwigzku z dziatalnos$cig rolnicza, wyrazajacego si¢
m.in. odpowiednig relacjg czasu pracy i dochodu do tej dziatalno$ci®.

Mechanizm ten zostat uzupetniony gwarancja antyabuzywng przewi-
dziang w art. 1 ust. 3-bis d.lgs. nr 99/2004, zgodnie z ktérg administrator
moze ,,wnie$¢” kwalifikacje IAP tylko do jednej spotki kapitatowej. Wioski
Sad Najwyzszy wyjasnit jednak, Ze ograniczenie to nie odnosi si¢ do spotek
osobowych, co uzasadnia si¢ osobistym zaangazowaniem wspdlnikow i ich
odpowiedzialnoscia za zobowigzania spotki. To zas pokazuje, ze model wto-
ski zachowuje rozrdéznienie mi¢dzy formami organizacyjnymi oraz wigksze
zaufanie do struktur osobowych niz do kapitatowych?'.

Na tym jednak znaczenie modelu wtoskiego si¢ nie konczy. Jak traf-
nie pokazuje Francesco Tedioli, status rolniczy zbiorowego podmiotu we
Wiloszech jest wspotksztattowany nie tylko przez przestanki materialne,
lecz takze przez szczego6lny rezim ujawnienia w rejestrze przedsigbiorcow.
W odniesieniu do societa semplice agricola wpis do specjalnej sekcji rejestru
nie ma charakteru czysto informacyjnego, ale tez nie odpowiada w pehni
klasycznemu modelowi wpisu deklaratywnego z rejestru handlowego;
stanowi konstrukcje posrednia, ktora w praktyce pelni funkcje dowodowa,
legitymacyjna i selekcyjna?®.

19 Decreto legislativo 29 marzo 2004, n. 99, Disposizioni in materia di soggetti ed attivita,
integrita aziendale e semplificazione amministrativa in agricoltura, ze zm. wprowadzonymi
przez D.lgs. nr 101/2005.

20 Art. 1 ust. 3 d.Igs. nr 99/2004. Kwalifikacja ma charakter funkcjonalny: wymagane jest,
by co najmniej potowa dochodow i potowa czasu pracy podmiotu lub jego kwalifikowanych
wspolnikoéw/zarzadcow pochodzita z dziatalnosci rolnicze;j.

2 Art. 1 ust. 3-bis d.1gs. nr 99/2004; postanowienie Corte di Cassazione nr 6172/2025.
Wrtoski Sad Najwyzszy wyjasnil, Ze ograniczenie to nie odnosi si¢ do spotek osobowych,
co uzasadnia si¢ osobistym zaangazowaniem wspolnikow i ich odpowiedzialno$cig za zo-
bowigzania spotki.

22 F. Tedioli, La societa semplice agricola: disciplina, iscrizione nel registro delle imprese
e profili sistematici, ,,Rivista di diritto agrario” 2022, nr 2, s. 45 i n.
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Tedioli podkresla, Ze wtasnie tu ujawnia si¢ strukturalna ambiwalencja
modelu wloskiego. Z jednej strony wpis w sekcji specjalnej stuzy wykazaniu
statusu rolniczego, kwalifikacji IAP i dostepu do przywilejow sektorowych,
z drugiej — ustawodawca nie dopracowat regul dotyczacych aktualizacji
danych, zmian osobowych i przedmiotowych, reprezentacji czy skutkow
stopniowego przesuwania si¢ dziatalnosci ku aktywnosci handlowej przy
formalnym zachowaniu statusu rolniczego.

Glowng zaleta modelu wiloskiego jest jego elastycznos¢. Pozwala on
zachowac istniejace formy organizacyjne, a zarazem wyodrgbni¢ sposrod
nich podmioty rzeczywiscie wykonujace dzialalnos$¢ rolnicza w profesjo-
nalny sposob. Jego staboscig jest natomiast ryzyko rozszczepienia miedzy
rzeczywistoscig gospodarczg a statusem formalnym, zwlaszcza tam, gdzie
aktualizacja statusu zalezy przede wszystkim od inicjatywy samych zaintere-
sowanych i nie jest dostatecznie wsparta jasnymi obowigzkami rejestrowymi.

2.2. Model hiszpanski -
sociedad agraria de transformacion

Hiszpania przyjeta rozwigzanie zasadniczo odmienne, tworzac odrgbny
typ podmiotu przeznaczonego dla dziatalnosci rolniczej — sociedad agraria
de transformacion (SAT), uregulowang w Real Decreto nr 1776/1981%. Pro-
blem rolniczego statusu podmiotu zbiorowego zostat wigc rozwigzany nie
przez mechanizm kwalifikacyjny, lecz przez technike typizacji ustawowe;j:
SAT jest z zatozenia forma stworzong dla dziatalno$ci agrarnej, a jej rolniczy
profil wynika z samej konstrukcji normatywne;.

SAT s3 ujmowane jako spotki cywilne o charakterze ekonomiczno-spo-
tecznym, przeznaczone dla produkcji, przetworstwa oraz obrotu produktami
rolnymi oraz wpisywane do odrgbnego rejestru administracyjnego, a nie
do klasycznego rejestru handlowego. Juz ta cecha odrdoznia je od zwyktych
spotek prawa handlowego i lokuje blizej szczegdlnego prawa rolnego niz
ogolnego prawa spotek. Ustawodawca okreslit zarazem ich podstawowe
cechy konstrukcyjne, takie jak: osobowos¢ prawng od chwili wpisu, mini-
malng liczbg wspolnikow (co najmniej trzech) oraz ograniczenia udziatowe
majace zapobiega¢ nadmiernej dominacji jednego uczestnika lub podmiotéw
prawnych®.

2 Real Decreto 1776/1981, de 3 de agosto, por el que se aprueba el Estatuto que regula
las Sociedades Agrarias de Transformacion (BOE nr 194 z 14.08.1981).

24 Art. 1 ust. 1 RD 1776/1981; C. Vargas Vasserot, Sociedades Agrarias de Transforma-
cion. Empresas agroalimentarias entre la economia social y la del mercado, Madrid 2012,
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Na ptaszczyznie dogmatycznej SAT pozostaje jednak konstrukcja nie-
jednoznaczng. W pismiennictwie hiszpanskim podkresla si¢ jej hybrydowy
charakter, sytuujacy ja pomiedzy spotka cywilng, spotdzielnig agrarnag i spot-
ka handlowsa. Cecha ta zwicksza jej uzytecznos¢ praktyczna, ale utrudnia
jednoznaczng kwalifikacje i sprzyja powstawaniu luk regulacyjnych, zwtasz-
cza tam, gdzie ustawodawca nadmiernie pozostawia ksztatt ustrojowy woli
statutowej wspolnikow?.

Hiszpanskie do§wiadczenia z konstrukcja sociedades agrarias de trans-
formacion maja dla polskich rozwazan podwdjne znaczenie. Po pierwsze,
pokazuja, ze wyodrebnienie szczegdlnego typu spotki rolnej jest dogma-
tycznie mozliwe 1 moze peti¢ funkcje swoistego ,,0znacznika” kwalifiko-
wanego podmiotu rolnego, dzigki czemu identyfikacja takiego podmiotu nie
musi opiera¢ si¢ na kazdorazowej, ztozonej kwalifikacji funkcjonalnej catej
struktury organizacyjnej. W literaturze hiszpanskiej podkresla sie, ze SAT zo-
staty pomyslane jako wzglednie prosta i elastyczna formuta asociacionismo
agrario, o jasno zdefiniowanym celu agrarnym, co pozwala na stosunkowo
tatwe odrdznienie podmiotow faktycznie zwigzanych z produkcja rolng od
innych uczestnikéw obrotu gospodarczego®. Z perspektywy polskiej debaty
nad ksztattem ,,sp6iki rolnej” wida¢ zatem, ze konstrukcja odrgbnego typu
ustawowego moze by¢ narzedziem upraszczajacym i porzadkujacym, po-
zwalajacym na szybkie i stosunkowo bezsporne ustalenie, czy dany podmiot
powinien korzystac z rezimu whasciwego dla rolnictwa?’.

Po drugie, to samo hiszpanskie doswiadczenie stanowi wazng przestroge
przed nadmiernym zaufaniem do raz skonstruowanego typu ustawowego.
SAT sg dobrym przyktadem figury prawnej silnie zakorzenionej w okre-
slonym kontek$cie gospodarczym i politycznym, ktory z czasem ulegt
zasadniczej zmianie. W doktrynie wskazuje si¢, ze regulacja SAT ma zrodta

s. 15 i n. Autor podkresla hybrydowy charakter SAT, sytuujacy ja migdzy spotka cywilna,
spotdzielnig agrarng i spotka handlowa.

2 Art. 8 RD 1776/1981; E. Mauledén Méndez, J.I. Genovart Balaguer, La inclusion de la
sociedad agraria de transformacion en la Ley de Economia Social, ,,CIRIEC-Espaia. Revista
Juridica de Economia Social y Cooperativa” 2016, nr 29, s. 147-184. Autorzy wskazuja,
ze SAT i spétdzielnia agrarna wspotistnieja jako formy komplementarne: SAT jest bardziej
elastyczna organizacyjnie, a spotdzielnia silniej realizuje logike demokracji cztonkowskiej.

% E. Mauleon Méndez, La sociedad agraria de transformacion a la luz de los principios
cooperativos de la ACI y de la Ley de Economia Social, ,,CIRIEC-Espaiia. Revista Juridica
de Economia Social y Cooperativa” 2015, nr 27, s. 461.

27 Ibidem. Por. A. Soldevilla i Villar, Las sociedades agrarias de transformacion, ,,Revista
agropecuaria y ganadera” 1982, nr 598, s. 324-325.
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w konstrukcjach z okresu powojennego, ukierunkowanych na specyficzne
cele polityki modernizacji struktury agrarnej, co powoduje, iz wiele ich
rozwigzan obecnie uwaza si¢ za anachroniczne®®. Zwraca si¢ wrgcz uwa-
ge na koniecznos¢ pilnej reformy tej konstrukeji i mowi o utrzymywaniu
,przestarzatego typu spotecznego”, ktory nie odpowiada juz organizacji
nowoczesnego rolnictwa i nowym formom wspotdziatania producentow?’.
Hiszpanska praktyka pokazuje wigc, ze ustawowy typ spotki rolnej, jesli nie
jest aktualizowany i dostosowywany do zmian organizacyjnych i gospodar-
czych, szybko traci zdolno$¢ adekwatnego odzwierciedlania rzeczywistej
struktury wsi 1 rolnictwa. Dla polskiego ustawodawcy jest to sygnal, ze
ewentualne wyodrgbnienie ,,spotki rolnej” nie moze by¢ traktowane jako
jednorazowy zabieg legislacyjny, lecz wymaga cigglego monitorowania
i korekty, aby konstrukcja ustawowa pozostata elastyczna i odpowiadata
praktyce rynkowe;j.

Istotne jest rowniez to, ze SAT nie zastapita w Hiszpanii spotdzielni ag-
rarnych. Obie formy wspdtistnieja, odpowiadajac réznym potrzebom sektora.
SAT jest z reguly bardziej elastyczna i mniej sformalizowana, podczas gdy
spotdzielnia silniej realizuje logike demokracji cztonkowskiej i klasyczne
warto$ci kooperatywne. Z perspektywy polskiej oznacza to, ze ewentualna
spoltka rolna nie musiataby eliminowac spotdzielni produkcji rolnej, lecz
moglaby funkcjonowac obok niej jako alternatywny instrument zbiorowego
prowadzenia gospodarstwa.

2.3. Model francuski —
GAEC, EARL i zasada transparentnosci

Francja wypracowala rozwigzanie najbardziej zniuansowane, a zarazem
najbardziej interesujace z perspektywy projektowania kwalifikowanego
podmiotu zbiorowego o rodzinno-rolniczym charakterze. Nie opiera si¢
ono na jednym uniwersalnym mechanizmie kwalifikacyjnym ani na jed-
nym og6lnym typie spotki rolnej. Ustawodawca stworzyl natomiast kilka
wyspecjalizowanych form stuzacych wspélnemu wykonywaniu dziatalnosci
rolniczej, z ktorych kluczowe znaczenie majg groupement agricole d’exploi-

2 C. Vargas Vasserot, Las sociedades agrarias de transformacion en Espania. Defectos
legales y ventajas operativas, ,,Revista Estudios Agrarios” 2009, nr 42, s. 75-107.

¥ Ibidem, s. 75 i n.; M. Gomez Santos, Las sociedades agrarias de transformaciéon como
entidades de la economia social y vectores del desarrollo sostenible, ,REVESCO. Revista
de Estudios Cooperativos™ 2022, t. 141, ¢82254.
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tation en commun (GAEC) oraz exploitation agricole a responsabilité limitée
(EARL)Y.

GAEC stanowi wzorcowa konstrukcje wspolnego gospodarstwa ro-
dzinnego lub quasirodzinnego. Jej celem jest umozliwienie kilku rolnikom
prowadzenia jednego gospodarstwa na zasadach rzeczywistej wspolpracy
i wzglednej rownorzednosci. Najwazniejszg cechg tej formy jest zasada
transparence, dzigki ktorej spotka nie ,,zastania” wspolnikow, lecz pozwala
zachowa¢ im indywidualny status dla potrzeb okreslonych reziméw praw-
nych, w tym niektorych uprawnien zwigzanych z dzierzawa, obrotem grun-
tami czy systemami wsparcia. GAEC nie eliminuje zatem znaczenia osoby
rolnika, lecz instytucjonalnie je zachowuje na poziomie struktury zbiorowe;j.

Znaczenie tej konstrukceji dla polskich rozwazan jest szczegdlne. Pod-
stawowy problem polskiego prawa polega bowiem nie tylko na braku kate-
gorii kwalifikowanego zbiorowego podmiotu rolnego, lecz takze na tym, ze
przejscie od osoby fizycznej do podmiotu zbiorowego zwykle prowadzi do
utraty rolniczej ,,tozsamos$ci prawnej”. Model francuski pokazuje, ze nie jest
to konieczne: wspdlne wykonywanie dziatalnosci rolniczej moze zostac ujete
w sposob, ktory nie zrywa wigzi migdzy wspolnikiem a funkcjg rolnicza.

EARL pelni odmienng, cho¢ komplementarng funkcje?!. Jest to forma
bardziej elastyczna, dopuszczajaca takze wspolnikow biernych, ale zabezpie-
czona przez wymog przewagi wspolnikow aktywnych oraz przez powierzenie
zarzadzania osobom rzeczywiscie zaangazowanym w dziatalno$¢ rolnicza.
Ustawodawca francuski godzi wiec potrzebe pozyskania kapitatu i wigkszej
swobody organizacyjnej z potrzeba utrzymania rolniczego charakteru pod-
miotu. W odroznieniu od modelu hiszpanskiego nie tworzy jednej uniwer-
salnej spotki rolnej, a w odroznieniu od modelu wloskiego nie poprzestaje

39 Code rural et de la péche maritime, art. L. 323-1 i n. (GAEC) oraz art. L. 324-1 i n.
(EARL); A. Lichorowicz, Status prawny gospodarstw rodzinnych w ustawodawstwie krajow
Europy Zachodniej, Biatystok 2000, s. 55 i n. Zasada transparence dla celow WPR przyshu-
guje GAEC total. Kontrola administracyjna GAEC odbywa sig, zgodnie z instrukcja DGPE/
SDC/2024-320 z 11 czerwca 2024 r., $rednio co 8 lat. Zob. A. Barthez, Un acte de liberté de
pensée en agriculture. La création du GAEC, L Economie rurale” 2007, nr 300, s. 115-119.

31 Code rural et de la péche maritime, art. L. 324-1 i n. (EARL). Wspolnicy aktywni
musza posiadaé tacznie ponad 50% udziatéw, a zarzadcy wybierani sg sposréd nich, co
chroni rolniczy charakter podmiotu przed przejgciem przez inwestoréw biernych. EARL
jest spotka cywilng (société civile), opodatkowang co do zasady z transparentno$cia fiskalng
na poziomie wspolnikow; mozliwy jest wybor opodatkowania jak spotka kapitalowa. Zob.
F. Purseigle, P. Jeanneaux, L. Bodiguel, B. Hervieu, Eclatement et fragilisation du modéle de
l’exploitation familiale a 2 UTH, ,,Agronomie, environnement & sociétés” 2020, t. 10, nr 2.
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na samej kwalifikacji funkcjonalnej, buduje raczej zréznicowany system
form dostosowanych do r6znych potrzeb praktyki.

Dodatkowym walorem modelu francuskiego jest zdolno$¢ do ewolucji.
Najnowsze zmiany ustawowe, w tym rozwigzania zwigzane z Loi n° 2025-
268 z 24 marca 2025 r., pokazuja, ze system pozostaje otwarty na korekte
w odpowiedzi na problemy praktyczne, takie jak stopniowe wchodzenie no-
wych os6b do struktur spotki czy testowanie wspotpracy przed definitywnym
objeciem udziatdéw. Wprowadzony tam instrument droit a [ essai pokazuje, ze
elastyczno$¢ wejscia do podmiotu zbiorowego jest samodzielnym problemem
regulacyjnym, ktory moze wymaga¢ odrebnych narzedzi. Instrument ten daje
osobie fizycznej mozliwo$¢ wyproébowania projektu wspolnego prowadzenia
dziatalnosci rolniczej z innymi rolnikami lub ze spétka rolnicza (np. GAEC)
przez okres roku, z mozliwo$cia jednokrotnego przedtuzenia®”.

Z perspektywy polskiej glowng zaleta modelu francuskiego jest to, ze
najpetniej odpowiada on aksjologii gospodarstwa rodzinnego. Pozwala
bowiem przenie$¢ ochrone tego gospodarstwa z poziomu indywidualnego
na poziom zinstytucjonalizowanego podmiotu zbiorowego, bez zrywania
wigzi miedzy wspodlnikiem a funkcjg rolnicza. Dowodzi zatem, ze nowo-
czesne prawo rolne moze wspiera¢ rodzinny charakter gospodarstwa nie
tylko przez preferencje dla osoby fizycznej, lecz takze przez odpowiednio
zaprojektowang transparentng strukture spotkowa.

2.4. Wnioski komparatystyczne

Trzy analizowane modele pokazuja trzy odmienne odpowiedzi na ten sam
problem: jak uznac zbiorowy podmiot za rolniczy bez utraty funkcji ochron-
nych prawa rolnego. Model wtoski czyni to przez kwalifikacje funkcjonalng
istniejacych podmiotéw, model hiszpanski — przez stworzenie odrgbnego
typu ustawowego, a model francuski — przez zr6znicowany system form
opartych na transparentno$ci i ochronie wspolnika-rolnika.

Kazde z tych rozwiazan wnosi istotny element do polskiej debaty. Z mo-
delu wtoskiego warto zaczerpnac ide¢ kwalifikacji funkcjonalnej i mechani-
zmow antyabuzywnych, pozwalajacych obja¢ statusem rolniczym podmioty
juz istniejace bez koniecznosci natychmiastowego tworzenia nowego typu
spotki. Z modelu hiszpanskiego ptynie argument, ze ustawowe wyodrebnie-
nie spotki rolnej jest dogmatycznie mozliwe, ale musi by¢ wsparte regulacja

32 Loi n® 2025-268 du 24 mars 2025 d’orientation pour la souveraineté alimentaire et le
renouvellement des générations en agriculture (JORF n° 0072 du 25.03.2025), art. 26 (nowy
art. L. 330-9 CRPM).
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nowoczesng, spojna i podatng na aktualizacje. Z modelu francuskiego wynika
natomiast najcenniejsza wskazowka konstrukcyjna — podmiot zbiorowy moze
zosta¢ uksztattowany w sposob transparentny, tak aby wspélne wykonywa-
nie dziatalnosci rolniczej nie prowadzito do utraty znaczenia osoby rolnika
i rodzinnego charakteru gospodarstwa.

Doswiadczenia komparatystyczne nie prowadzg jednak do jednego pro-
stego wzorca, ktéry mozna przenies¢ do polskiego systemu. Uzasadniajg ra-
czej wybor dwoch komplementarnych kierunkow reformy prawa polskiego:
rozwigzania minimalnego, polegajacego na kwalifikacji rolniczej istniejacych
podmiotow zbiorowych, oraz rozwigzania maksymalnego, polegajacego na
stworzeniu ustawowego typu spotki rolnej z elementami transparentnosci
i zabezpieczeniami antyabuzywnymi. Dopiero na tym tle mozna przejs$¢
do sformutowania propozycji de lege ferenda odpowiadajacych specyfice
polskiego ustroju rolnego.

3. Propozycje de lege ferenda

3.1. Propozycja minimalna -
kwalifikacja rolnicza istniejacych podmiotéw zbiorowych

Pierwsza propozycja — wzorowana na rozwigzaniu wtoskim — nie wy-
maga tworzenia nowego typu spoiki. Polega na wprowadzeniu do UKUR
mechanizmu kwalifikacji rolniczej podmiotu zbiorowego przez spetnienie
warunkow funkcjonalnych odpowiadajacych logice art. 6.

Podmiot zbiorowy — spotka osobowa, spotka kapitatowa, spotdzielnia —
uzyskiwatby status kwalifikowanego podmiotu rolniczego, jezeli spetnia
lacznie cztery warunki: 1) warunek sktadu osobowego — wspolnicy lub
akcjonariusze posiadajacy ponad 50% gltosoéw sg rolnikami indywidualnymi
lub osobami bliskimi rolnika indywidualnego; 2) warunek celu statutowego —
wylacznym lub przewazajacym przedmiotem dziatalnos$ci jest prowadzenie
dziatalnosci rolniczej; 3) warunek faktycznego prowadzenia — podmiot
faktycznie wytwarza produkty rolne przeznaczone na sprzedaz; 4) warunek
cigglosci — podmiot lub jego wspolnicy prowadza dziatalnosc¢ rolniczg przez
co najmniej trzy lata bezposrednio poprzedzajace wniosek o kwalifikacje.

Kwalifikacja bytaby potwierdzana decyzjg dyrektora generalnego KOWR.
Utrata warunkow skutkowataby cofnieciem decyzji i powstaniem prawa na-
bycia KOWR wobec posiadanych gruntow. System musi zawieraé wyrazne
antyabuzywne gwarancje ustawowe: obowigzek ujawniania beneficjenta
rzeczywistego w rejestrze KOWR, zakaz dominacji podmiotu nierolniczego
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przez uprzywilejowanie udziatow lub umowy wspdlnikéw oraz ograniczenie
kwalifikacji wnoszonej przez osobg¢ zarzadzajaca do jednej spotki.

Zaletg tej propozycji jest minimalna ingerencja legislacyjna i zastoso-
wanie do wszystkich istniejgcych form organizacyjnych. Wada jest ryzyko
praktycznej uznaniowo$ci mimo ustawowego okreslenia przestanek — do-
swiadczenia z systemem zgdd z art. 2a ust. 4 UKUR pokazujg, Zze organ
pozbawiony dostatecznej infrastruktury weryfikacyjnej stosuje kryteria
nier6wno (np. w odniesieniu do przestanki niedojscia do ,,nadmiernej kon-
centracji gruntow”).

3.2. Propozycja maksymalna —
spotka rolna jako odrebny typ podmiotowy

Druga propozycja wprowadza do polskiego prawa ustawowy typ pod-
miotu — spoitki rolnej — na wzér GAEC/EARL z zasada transparentnosci
i uwzglednieniem przestrog ptynacych z modelu hiszpanskiego. Regulacja
moglaby zosta¢ zamieszczona jako nowy rozdzial UKUR, poniewaz spotka
rolna jest przede wszystkim podmiotem prawa rolnego, nie prawa spotek™®.

Cechy konstytutywne spotki rolnej to: 1) cel wytacznie rolniczy — ewen-
tualnie z dopuszczeniem dziatalnosci powiazanej (przetworstwo wlasnych
produktow, agroturystyka) do limitu 30% przychodow; 2) sktad osobowy —co
najmniej dwoch wspdlnikéw bedacych rolnikami indywidualnymi, z dopusz-
czeniem wspolnikoéw biernych nieprzekraczajacych 40% glosow i bez prawa
weta w sprawach produkcji; 3) zasada transparentnosci wzorem GAEC —
kazdy wspolnik-rolnik zachowuje indywidualny status dla celow UKUR,
doplat bezposrednich i prawa dzierzawy; 4) rejestracja w KRS z oznaczeniem
,,spotka rolna” oraz w rejestrze KOWR; 5) skutek prawny — nabycie gruntow
na takich zasadach jak rolnik indywidualny, bez zgody dyrektora generalnego
KOWR w granicach ustawowych limitow, analogiczne wytaczenia od prawa
pierwokupu i nabycia.

Inspiracje do rozwinigcia modelu polskiego moze stanowi¢ wprowadzony
przez Loi n° 2025-268 z 24 marca 2025 r. instrument droit a [’essai. Moz-
liwos¢ przeprowadzenia rocznego okresu probnego, odnawialnego raz, dla
przyszlych wspdlnikow testujacych wspotprace przed objeciem udziatow
tagodzitaby ryzyko zwigzane z tworzeniem nowej struktury przez podmioty
nieznajace si¢ dotad w warunkach produkcyjnych.

3], Bieluk, Spétki prawa handlowego..., s. 25-26.



Spdtka rolna w prawie polskim — potrzeba i model regulacji 47

Rolnicza spotdzielnia produkcyjna, ktorej wszyscy cztonkowie sg rolni-
kami indywidualnymi i ktora faktycznie prowadzi produkcje rolng, powinna
uzyskiwac status spotki rolnej z mocy prawa lub przez uproszczong proce-
dure kwalifikacyjng — bez koniecznosci przeksztalcenia.

3.3. Ocena porownawcza i rekomendacja

Propozycja minimalna jest szybsza do wdrozenia, lecz narazona na dwie
stabos$ci: ryzyko praktycznej uznaniowosci mimo ustawowo okreslonych
przestanek oraz brak zasady transparentnosci skutkujacy komplikacjami
przy doptatach bezposrednich i dziedziczeniu. Propozycja maksymalna
jest doktrynalnie ,,czystsza”: tworzy spdjna kategori¢ podmiotowa z zasada
transparentnos$ci i mechanizmami antyabuzyjnymi, lecz wymaga wigkszego
wysitku legislacyjnego.

W ocenie autora propozycja maksymalna jest rozwigzaniem docelowym,
a minimalna — instrumentem przej$ciowym. Priorytetem legislacyjnym
powinno by¢ uregulowanie sytuacji rodzinnych spotek osobowych, gdzie
deficyt regulacyjny jest najbardziej dotkliwy i najmniej uzasadniony aksjo-
logicznie.

Whioski

Polskie prawo rolne jest zbudowane woko6t modelu rolnika — osoby fizycz-
nej w sposob, ktory coraz stabiej odpowiada rzeczywistosci organizacyjnej
rolnictwa. UKUR nie tworzy ogolnej kategorii kwalifikowanego zbiorowego
podmiotu rolniczego — istniejace wyjatki maja charakter punktowy i nie
tworza spojnego statusu. Rodzinne przedsigbiorstwa rolne coraz czesciej
przybieraja formy zbiorowe z powodow sukcesyjnych, inwestycyjnych
i podatkowych. Prawo, ktdre ignoruje t¢ tendencje, staje si¢ nie instrumen-
tem ksztattowania ustroju rolnego, lecz instrumentem jego konserwowania
w formie, ktora przestaje dominowaé w praktyce w odniesieniu do wigkszych
jednostek produkcyjnych.

Diagnoza luki podmiotowej jest uzupelnieniem — nie negacja — postulatu
przedsigbiorstwa rolnego sformutowanego w 2013 r. Oba postulaty tworza
komplementarng propozycj¢ oparta na kodeksowej kategorii majatkowej
(przedsigbiorstwo rolne) i ustawowej kategorii podmiotowej (spotka rolna).
Komparatystyka wskazuje trzy sprawdzone techniki regulacyjne: kwali-
fikacje funkcjonalng istniejgcych podmiotow bez tworzenia nowego typu
spotki (model wtoski — IAP), wyodrebnienie ustawowego typu spotki rolne;j
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z przestrogg o koniecznos$ci systematycznej aktualizacji (model hiszpan-
ski — SAT) oraz zréznicowany system form zbiorowego gospodarowania
opartych na zasadzie transparentnosci i ochronie wspolnika-rolnika (model
francuski — GAEC/EARL). Analiza komparatystyczna ujawnia przy tym,
ze zaden z tych modeli nie stanowi gotowego wzorca, ale kazdy dostarcza
odrebnej wskazowki konstrukeyjnej dla prawa polskiego®*.

Niniejszy artykut przedstawia propozycj¢ minimalng — mechanizm kwa-
lifikacji rolniczej podmiotow zbiorowych wzorem wtoskim, z gwarancjami
antyabuzyjnymi — jako instrument przej$ciowy, oraz propozycj¢ maksymal-
ng — ustawowy typ spolki rolnej z zasadg transparentno$ci wzorem francu-
skim — jako rozwigzanie docelowe. Realizacja kazdego z tych postulatow
wymaga nowelizacji UKUR oraz ustaw powigzanych, ale nie wymaga ani
zmiany Konstytucji, ani przebudowy systemu prawa spotek®. Propozycje te
sg zaproszeniem do dyskusji nad nowym ksztaltem podmiotowym polskiego
ustroju rolnego.

Autor zdaje sobie sprawg, ze przedstawione propozycje de lege ferenda
moga napotka¢ na opor charakterystyczny dla prawa rolnego jako gatezi
o wyjatkowo duzej bezwtadnosci legislacyjnej. Prawo rolne ksztatltowane jest
nie tylko przez racje dogmatyczne, lecz w rownym — jesli nie wigkszym —
stopniu przez uwarunkowania polityczne i grupowe interesy srodowisk rol-
niczych, co sprawia, ze racjonalne z perspektywy prawnej postulaty reform
czesto pozostaja martwa literg przez dziesigciolecia. Wymownym $wiadec-
twem tej bezwladnosci jest obowigzujaca ustawa o podatku rolnym, ktorej
zasadnicze zatozenia — ryczattowy wymiar oparty na hektarach przeliczenio-
wych i odrebnos¢ od powszechnego systemu podatkowego — siggaja 1984 r.
i nie zostaly zmienione mimo wielokrotnie zglaszanej potrzeby reformy.
Propozycje zawarte w niniejszym artykule nalezy zatem traktowac nie jako
przewidywanie bliskich zmian ustawodawczych, lecz jako wktad w dyskusje
doktrynalna, ktora — jak pokazuje historia polskiego prawa rolnego — bywa
warunkiem koniecznym reformy, cho¢ nigdy jej warunkiem wystarczajacym.
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Il presente contributo si propone di accertare quali effetti giuridici conseguono dal regola-
mento del Parlamento europeo e del Consiglio (UE) 2023/1115 (EUDR) per gli operatori
che in Polonia producono i beni da esso disciplinati, con particolare riguardo al bestiame,
alla soia e al legname. Gli effetti giuridici del regolamento EUDR per i produttori polacchi
sono sostanzialmente identici a quelli che si riconducono a tutti gli altri operatori nell’Unio-
ne europea. Gli obblighi di contrasto alla deforestazione sono garantiti attraverso strumenti
giuridici dotati della massima efficacia possibile — di natura amministrativa. Tali strumenti
presentano un’incidenza multidimensionale: servono, in primo luogo, a combattere la de-
forestazione, quindi a tutelare I’ambiente su scala globale, e, al contempo, a garantire la
corretta attuazione delle disposizioni del regolamento EUDR, come, ad esempio, il sistema
di dovuta diligenza. Il regolamento EUDR costituisce uno strumento indispensabile per la
tutela dell’ambiente su scala globale, sebbene possa generare carichi amministrativi, in par-
ticolare per le piccole aziende agricole in Paesi con struttura agraria frammentata. L’efficacia
della regolazione dipende dall’efficienza dell’attuazione a livello nazionale, dall’automazio-
ne dei procedimenti nelle istituzioni pubbliche e dal rispetto del principio di proporzionalita
delle sanzioni irrogate; nel lungo termine, I’EUDR puo diventare un mezzo per consolidare
la consapevolezza ecologica dei produttori e uno strumento di trasformazione sostenibile del
settore agroforestale.

Parole chiave: deforestazione, produzione agricola, agricoltori, commercio di prodotti agri-
coli, Paesi terzi

Wprowadzenie

Przedmiotem rozwazan sg prawne uwarunkowania przeciwdziatania
wylesianiu w handlu produktami rolnymi z perspektywy Polski. Zagadnie-
nie to mozna bada¢ w roznych plaszczyznach, poniewaz taczy ono aspekty
srodowiskowe, ekonomiczne i prawne. Z prawnego punktu widzenia istotne
sg te rozwigzania, ktore stuza zatrzymaniu deforestacji. Zmiana klimatu,
utrata réznorodnosci biologicznej i wylesianie sg problemami o najwickszym
znaczeniu globalnym, gdyz maja wptyw na zroOwnowazone warunki zycia
na Ziemi. Wedtug rozporzadzenia EUDR' konsumpcja w Unii Europejskie;j
jest czynnikiem powodujacym wylesianie 1 degradacje lasow w skali glo-
balnej. Zostalo oszacowane, ze bez odpowiedniej interwencji regulacyjnej
konsumpcja i produkcja w UE tylko sze$ciu ,,towarow”, takich jak: bydto,

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/1115 z 31 maja 2023 r.
w sprawie udostepniania na rynku unijnym i wywozu z Unii niektorych towarow i produk-
tow zwigzanych z wylesianiem i degradacja lasow oraz uchylenia rozporzadzenia (UE)
nr 995/2010 (Tekst majacy znaczenie dla EOG) PE/82/2022/REV/1 (Dz.U. L 1502 9.06.2023,
s. 206-247; dalej: rozporzadzenie EUDR).
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kakao, kawa, palma olejowa, soja oraz drewno, spowodowalaby wzrost do
okoto 248 000 hektarow wylesionych obszarow rocznie tylko do 2030 r.2
W latach 1990-2008 UE odpowiadata za przywo6z i konsumpcje jedne;j trze-
ciej tych towaréw. W tym okresie konsumpcja w UE az w 10% przyczyniata
si¢ do $wiatowego wylesiania zwigzanego z wytwarzaniem towarow lub
swiadczeniem ustug.

Termin ,,wylesianie” zostat powigzany z uzytkowaniem rolniczym.
Wedtug rozporzadzenia EUDR oznacza on ,,przeksztatcanie lasu do celow
uzytkowania rolniczego, bez wzgledu na to, czy dzieje si¢ to na skutek
dziatan cztowieka, czy nie”.

Akt ten naktada na podmioty wprowadzajace do obrotu unijnego lub
wywozace poza UE obowiazek wykazania, ze wymienione produkty nie
pochodza z terenéow wylesionych po 31 grudnia 2020 r. oraz zostaty wy-
tworzone zgodnie z prawem kraju produkcji’. Warto podkresli¢, ze przepisy
obejmujg olej palmowy, soje, kawe, kakao, drewno, kauczuk i wotowine oraz
ich pochodne (skora, czekolada, wegiel drzewny, meble, papier).

Mowigc o obrocie, nalezy mie¢ na uwadze relacje UE z krajami trzeci-
mi w ujeciu import — eksport produktow?. W konsekwencji polscy rolnicy
zajmujacy si¢ hodowla bydta czy uprawa soi stajg przed koniecznoscia
wdrozenia wielu nowych wymogoéw tzw. systemu nalezytej starannosci,
np. gromadzenia danych geolokalizacyjnych czy sktadania oswiadczen
nalezytej starannosci (due diligence statements — DDS)>.

Tematyka ta podejmowana byta juz w literaturze prawniczej, a rozwazania
dotyczyty réznych watkow. Nalezy wskaza¢ zwlaszcza na zainteresowanie
regulacja EUDR w pi$miennictwie zagranicznym, w ktorym ocenia si¢ jej
skutki dla palmy olejowej® czy rozwaza jej wplyw na ograniczenie wylesia-

2 Pkt 8 preambuty rozporzadzenia EUDR.

* Motyw 1 oraz art. 1 lit. a—b rozporzadzenia EUDR. Por. Komisja Europejska, Walka
z wylesianiem i degradacja laséw, EUR-Lex 2023, https://eur-lex.europa.eu/PL/legal-content/
summary/fighting-deforestation-and-forest-degradation.html [dostep: 25.05.2026].

4 Rozporzadzenie EUDR wprowadzito terminy wprowadzenie na rynek oraz udostep-
nianie na rynku.

5 Projekt ustawy o ochronie rynku i konkurencyjnej gospodarki przed produktami i to-
warami powodujacymi wylesianie oraz degradacj¢ lasow (dalej: projekt ustawy), https://
legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12409050/katalog/13196814 [dostep: 30.05.2026].

¢ S. Nadras, R. Mazlan, H. Hussain, I. Md Shah, The European Union deforestation-free
regulation (EUDR): assessing impacts and strategies for Malaysian and the global oil palm
industry, ,,Journal of Sustainability Science and Management” 2024, t. 19, nr 6, s. 54—74.
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nia lasow tropikalnych’. W szczegolnosci podkresla si¢ efekt zmiany zasad
dostepu do rynku UE, a takze bardzo wysokie koszty zgodnosci i obciazenia
administracyjne. Kwestie wdrozenia wymogéw EUDR w zakresie obo-
wigzkéw dotyczacych produktow rolnych w Polsce nie byly przedmiotem
rozwazan prawniczych, cho¢ trwaja prace nad projektem ustawy wdrazaja-
cym wymogi EUDR.

Za podjeciem tego zagadnienia przemawiajg wzgledy srodowiskowe
(ochrona lasow przed ich dalszg utratg) oraz ekonomiczne. Jesli chodzi
o wzgledy $rodowiskowe, rozporzadzenie EUDR stanowi, ze ,,[p]rzyspie-
szenie zmiany klimatu, utrata r6znorodnosci biologicznej i degradacja $ro-
dowiska, w polaczeniu z namacalnymi przyktadami ich niszczacych skutkow
dla przyrody, warunkéw zycia ludzi i lokalnych gospodarek, doprowadzity
do uznania zielonej transformacji za decydujacy cel naszych czasoéw [...]”%.
Wedhug najnowszych danych FAO od 1990 r. w wyniku wylesiania doszto
do utraty 489 mln ha laséw na calym $wiecie, lecz tempo to ulegto spowol-
nieniu. Zostato ono ocenione na 10,9 mln ha rocznie w latach 2015-2025,
co stanowi spadek z 13,6 mln ha rocznie w latach 2000-2015 i 17,6 mIn
ha rocznie w latach 1990-2000. Jednak tempo rozszerzania si¢ lasow row-
niez ulegto spowolnieniu — z 9,88 mln ha rocznie w latach 2000-2015 do
6,78 mln ha rocznie w latach 2015-2025°. Az 50% globalnego wylesiania
wynika ze zmiany laso6w na grunty rolne, gldwnie pod soj¢ i palmg olejowa,
a kolejne 40% przypada na pastwiska. Lasy zajmujg ok. 30% powierzchni
ladowej, petnig role ,,rezerwuaru wegla”, zrodta dochodu i siedlisk rdzennej
ludnosci'.

Akty dotyczace tego zagadnienia powstawaty dynamicznie, poczawszy
od Deklaracji z Rio (1992), przez Agendg 2030 ONZ, UNFCCC i Porozu-
mienie Paryskie oraz Strategiczny Plan ONZ ds. Lasow 2017-2030, az po
Deklaracje Nowojorska ws. lasow (cel zatrzymania utraty lasow do 2030 r.,
niezrealizowany cel czastkowy do 2020 r.). Zaangazowanie UE w walke
z wylesianiem wynika z poczucia odpowiedzialnosci za zasoby naturalne
$wiata, a glownymi ,,importowanymi” przez UE czynnikami wylesiania

7 R. Muradian i in., Will the EU deforestation-free products regulation (EUDR) reduce
tropical forest loss? Insights from three producer countries, ,,Ecological Economics” 2024,
t. 227, 108389, https://doi.org/10.1016/j.ecolecon.2024.108389.

8 Pkt 6 preambuty rozporzadzenia EUDR.

? Food and Agriculture Organisation of the United Nations, Global Forest Resources
Assessment, Rome 2025, s. 17 in.

10 Decyzja Rady 93/626/EWG z 25 pazdziernika 1993 r. w sprawie zawarcia Konwencji
o réznorodnosci biologicznej (Dz.U. L 309 z 13.12.1993, s. 1).
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sa —wedhug regulacji EUDR - olej palmowy (34,0%), soja (32,8%), drewno
(8,6%), kakao (7,5%), kawa (7,0%), bydto (5,0%) i kauczuk (3,4%). Problem
polega jednak na tym, ze nowa regulacja EUDR nie spotkata si¢ z akceptacja
niektorych spotecznosci (np. w Brazylii)''.

Jesli chodzi o wzgledy ekonomiczne, nalezy si¢ spodziewac, ze wdra-
zanie wymogow EUDR podniesie koszty operacyjne w calym tancuchu
dostaw!2. Na przyktad mozliwy jest spadek wolumenu handlu i przesunigcia
w strukturze importu UE oraz zmniejszenie popytu na olej palmowy w UE
na rzecz olejow alternatywnych (rzepak, stonecznik, soja). Moze to prowa-
dzi¢ paradoksalnie do nieefektywnego wykorzystanie gruntow (land-use
inefficiency) — przesunigcie popytu na oleje wymagajace wiekszego areatu
moze bowiem zwigkszy¢ wylesianie w innych sektorach'.

Poniewaz polscy rolnicy zostang objeci nowymi wymogami prawnymi,
warto rozwazyc¢, jak pod wzgledem ekonomicznym regulacja EUDR wpty-
nie na konkurencyjnos¢ gospodarstwa w zakresie konkurowania nie cena,
a charakterem produkcji, pochodzeniem towarow (produktow) wytworzo-
nych w sposdb zrownowazony srodowiskowo (niepowodujacy wylesiania).
Za granicg wyrazano juz obawy, ze drobni rolnicy (small holders) z krajow
producenckich, np. wiasciciele plantacji w Malezji i Indonezji, mogg zosta¢
wykluczeni z globalnych tancuchow dostaw, gdyz nie sa w stanie spetnic
wymogow identyfikowalnos$ci i geolokalizacji'®. Producenci spetniajacy
wymogi wymogi EUDR beda mieli utatwiony dostep do rynku. Natomiast
drobni rolnicy, MSP oraz kraje rozwijajace si¢ mogg poniesé koszty do-
stosowania, a ich produkty mogg by¢ przekierowywane na rynki krajow
o nizszych dochodach poza UE.

Celem rozwazan jest ustalenie, jakie sg skutki prawne rozporzadzenia
EUDR dla polskich producentow towarow objetych ta regulacja, oraz ich
ocena. Rozwazania nie wyczerpuja wszystkich aspektow problemowych,
a jedynie sygnalizujg najwazniejsze kwestie.

K. Leskiewicz, Il contributo dell’Unione Europea alla lotta contro la deforestazione
globale Aspetti legali selezionati, ,,Revista Iberoamericana de Derecho Agrario” 2025, nr 21,
1J-VI-CLXXV-194, https://latam.ijeditores.com/pop.php?option=articulo&Hash=54476¢cfb-
4b98249b8bedbcb894e19d14 [dostep: 30.05.2026].

12°S. Nadras, R. Mazlan, H. Hussain, I. Md Shah, The European Union deforestation-free
regulation..., s. 74.

13 S.-D. Lieke, A. Spiller, G. Busch, Can consumers understand that there is more to palm
oil than deforestation?, ,,Sustainable Production and Consumption” 2023, t. 39, s. 495-505.

4 R. Muradian i in., Will the EU deforestation-free products regulation..., s. 9—10.
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1. Podstawy prawne przeciwdziatania deforestacji
w obrocie produktami rolnymi

Nowe rozporzadzenie EUDR okreslito szereg wymogéw dotyczacych za-
chowania nalezytej starannosci przed wprowadzeniem produktéw do obrotu.
Ustanowiony w tej regulacji zakaz wprowadzania na rynek UE produktéw
powigzanych z tymi zjawiskami po 31 grudnia 2020 r. stal si¢ sprawg za-
sadnicza dla obrotu produktami podlegajacymi dodatkowym obowigzkom.

Przepisy EUDR ustanowity wymogi wprowadzania do obrotu i udostep-
niania na rynku unijnym, a takze wywozu z Unii ,,odno$nych produktow”,
wymienionych w zatgczniku I, ktore zawieraja ,,odnosne towary” (bydto,
kakao, kawa, palma olejowa, kauczuk, soja i drewno), byty nimi karmione
lub zostaty wytworzone przy ich uzyciu. O tym, czy rozporzadzenie znajdzie
zastosowanie, decydujg m.in. przestanki wystepowania takich kategorii,
jak: ,,odnosne produkty”, ,,odnosne towary”, ,,wprowadzanie do obrotu”
i,,udostgpnianie na rynku”.

,,Odnosne towary” oznaczajg bydto, kakao, kawe, palmg¢ olejowa, soje,
kauczuk i drewno, natomiast ,,odnosne produkty” — produkty wymienione
w zalgczniku I, ktore zawierajg odno$ne towary, byty nimi karmione lub zo-
staty wytworzone przy ich uzyciu. Przyktadowo produkcja paszy dla zwierzat
gospodarskich bedzie podlegata ocenie wedtug wymogéw EUDR. Podmioty
wprowadzajgce do obrotu lub wywozace odno$ne produkty zawierajace lub
wytworzone przy wykorzystaniu bydta, ktore byto karmione odnosnymi
produktami zawierajacymi inne odnosne towary lub odno$ne produkty, lub
wytworzonymi przy ich uzyciu, b¢da musiaty stosowac system nalezytej
starannos$ci, w tym wymogi dotyczace geolokalizacji (podania potozenia
geograficznego) kazdego z zaktadow, w ktorych bydto byto hodowane,
ale nie informacji geolokalizacyjnych dotyczacych samej paszy (zgodnie
z rozporzadzeniem EUDR).

Jezeli pasza zostata juz poddana procedurze nalezytej starannosci na
poprzednim etapie tancucha dostaw, mozliwe jest wykorzystanie jako do-
wodu faktur, numerow referencyjnych odpowiednich o§wiadczen o nalezytej
staranno$ci lub innej dokumentacji wskazujacej, ze pasza nie przyczynia si¢
do wylesiania, a podmioty te mogag by¢ zobowiazane do udostepnienia tych
dowodow na zadanie wlasciwych organéw. Dowody powinny obejmowac
okres zycia zwierzat maksymalnie do 5 lat.

Wyrazenie ,,niepowodujace wylesiania”, wystgpujace w rozporzadzeniu
EUDR, oznacza, ze odnos$ne produkty ,,zawieraja towary” wyprodukowane
na terenie, ktory nie podlegat wylesianiu po 31 grudnia 2020 r., byly nimi
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karmione lub zostaty wytworzone przy ich uzyciu; oraz w przypadku odno-
snych produktow, ktore zawieraja drewno lub zostaty wytworzone z drewna —
a drewno to zostalo pozyskane z lasu bez powodowania degradacji lasow
po 31 grudnia 2020 r.

Podstawowym rozwigzaniem pozwalajacym realizowac cele rozporzadze-
nia EUDR jest zakaz wprowadzania do obrotu oraz udost¢pniania na rynku
czy wywozu wspomnianych odno$nych towarow i odnosnych produktow,
jesli nie spetniaja nastgpujacych warunkow: nie powoduja wylesiania, nie zo-
staty wyprodukowane zgodnie z wlasciwymi przepisami kraju produkcji ani
nie ztozono w ich sprawie o§wiadczenia o zachowaniu nalezytej starannosci.

Pierwotnie rozporzadzenie EUDR miato by¢ stosowane od 30 grudnia
2024 r. Na mocy rozporzadzenia zmieniajacego z 2024 r., a nastepnie targe-
ted revision uzgodnionej przez Parlament Europejski i Rade 111 18 grudnia
2025 r. terminy te zostaty przesunigte'®: dla duzych i $rednich podmiotow
oraz wszystkich podmiotow objetych wczesniej EUTR (European Union
Timber Regulation) — 30 grudnia 2026 r.; dla mikro- i matych podmio-
tow pierwotnych, w tym wigkszosci polskich gospodarstw rodzinnych —
30 czerwca 2027 r. Komisja Europejska zobowigzana jest do 30 kwietnia
2026 r. przedstawic raport z przegladu uproszczeniowego. Zmiana daty obo-
wigzywania wspomnianych przepiséw nie sprzyja budowaniu przekonania
0 pewnosci prawa w obrocie gospodarczym, co wigcej — odsuwa w czasie
moment wprowadzenia rozwigzan potencjalnie korzystnych z perspektywy
celow regulacji.

2. Skutki EUDR dla polskich producentow

Dla polskiego rolnictwa najwieksze znaczenie maja trzy kategorie ure-
gulowane w przepisach EUDR:

— bydto i wolowina — Polska, z roczna produkcja zywca wotowego
na poziomie 500-600 tys. ton, jest piatym producentem wotowiny w UE
(z udzialem wynoszacym okoto 10%), po Francji, Niemczech, Hiszpanii

!5 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/3234 z 19 grudnia 2024 1.
zmieniajagce EUDR w zakresie daty rozpoczgcia stosowania — przesunigcie o rok. Zob. takze
Rada UE, Deforestation: Council signs off targeted revision to simplify and postpone the
regulation, 18.12.2025, https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2025/12/18/
deforestation-council-signs-off-targeted-revision-to-simplify-and-postpone-the-regulation/
[dostep: 22.05.2026]; European Parliament, Deforestation law: Parliament adopts changes
to postpone and simplify measures, 11.12.2025, https://www.europarl.europa.eu/news/en/
press-room/202512111PR32168/deforestation-law-parliament-adopts-changes-to-postpone-
-and-simplify-measures [dostep: 22.05.2026].
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i Wloszech'é, geolokalizacja bedzie wige dotyczy¢ wszystkich zaktadow,
w ktorych utrzymywano zwierzeta;

— drewno i wyroby drzewne — polski sektor leSno-drzewny nalezy do
najwickszych w UE (np. warto$¢ produkceji sprzedanej mebli w Polsce
w 2024 r. wyniosta okoto 64 mld zt. Polska pozostaje trzecim najwigkszym
eksporterem mebli w Europie 1 szostym na $§wiecie, ponad 80% produkcji
trafia za granicg');

— soja — mimo niewielkiej krajowej powierzchni upraw (ok. 40 tys. ha)
soja to glowny komponent pasz dla bydta i trzody chlewnej; sruta sojowa
1 ziarno soi wraz z importowana $rutg stonecznikowa stanowia ponad 70%
biatka uzywanego do produkcji pasz w Polsce. Krajowa produkcja biatka
paszowego stanowi tylko 26-30% i sktadajg si¢ na nia gtéwnie $ruta rze-
pakowa, nasiona roslin stragczkowych oraz suszone wywary. Sruta sojowa
jest zuzywana w okoto 60% do produkcji pasz dla drobiu, 20% dla trzody
chlewnej i 10% dla bydta'8. Rolnicy wprowadzajacy soj¢ do obrotu beda
podmiotami pierwotnymi w rozumieniu EUDR.

3. Nowe obowiazki rolnikow

Wymogi EUDR nie stanowia jedynie uregulowan koncentrujacych si¢ wy-
Iacznie na aspektach legalnosci, ale znacznie wykraczaja poza to kryterium.
EUDR ustanawia trzy faczne przestanki legalnego wprowadzenia odnosnych
towarow na rynek UE lub ich wywozu: towar nie moze powodowac wylesia-
nia (deforestation-free); musi by¢ wyprodukowany zgodnie z odpowiednim
ustawodawstwem kraju produkcji; musi by¢ objety o§wiadczeniem nalezytej
starannosci (DDS).

System nalezytej starannosci obejmuje trzy elementy:

— gromadzenie informacji (art. 9) — rolnik musi dysponowac¢ komple-
tem danych obejmujacych: opis towaru, ilo$¢, kraj produkcji, wspotrzedne
geolokalizacji wszystkich dzialek produkcyjnych (dla bydta — zaktadow
utrzymywania), dane kontrahenta oraz dowody legalnos$ci produkcji;

16 Mniejsza produkcja wolowiny w Polsce i UE w 2025 roku, https://igrit.pl/artykul/
mnigejsza-produkcja-wolowiny-w-polsce-i-ue-w-2025-roku-5564 [dostep: 22.05.2026].

'7" Polska branza meblarska w 2024 roku — eksport, wyzwania i nowe perspektywy, https://
www.trade.gov.pl/wiedza/polska-branza-meblarska-w-2024-roku-eksport-wyzwania-i-nowe-
-perspektywy/ [dostep: 22.05.2026].

18 UE uzalezniona od importu soi GMO. A4 jaka sytuacja w Polsce?, ,,Tygodnik Poradnik
Rolniczy” 22.07.2024, https://www.tygodnik-rolniczy.pl/rynki-rolne/ceny-paszy/ue-uzalez-
niona-od-importu-soi-gmo-a-jaka-sytuacja-w-polsce-2515278 [dostep: 22.05.2026].
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— ocenge ryzyka (art. 10) — wymagana jest analiza ryzyka, wskazujaca, czy
towar jest niezgodny z EUDR; uwzglednia si¢ m.in. kategorie¢ ryzyka kraju
produkcji (system benchmarkingu KE), skomplikowanie tancucha dostaw,
obecnos¢ lasow pierwotnych w sasiedztwie;

— ograniczanie ryzyka (art. 11) — wdrozenie procedur, audytoéw, dodat-
kowych informacji; dopoki ryzyko nie jest ,,znikome” (negligible), wpro-
wadzenie towaru do obrotu jest objete zakazem.

Formalnym potwierdzeniem spetnienia wymogu dochowania nalezytej
starannosci jest ztozenie oswiadczenia DDS w centralnym unijnym systemie
informacyjnym (TRACES NT) przed wprowadzeniem towaru do obrotu lub
wywozem.

Kluczowy dla urzeczywistnienia celow regulacji EUDR jest z pewnoscia
wymog wskazania geolokalizacji. Stosownie do art. 9 ust. 1 lit. d EUDR
podmiot gromadzi ,,wspotrzedne geolokalizacji wszystkich dziatek, na
ktorych wytworzono odnosne towary”, wyrazone w szerokosci i dlugosci
geograficznej z doktadnos$cia do co najmniej szeSciu miejsc po przecinku'.
Dla dziatek o powierzchni powyzej 4 ha wymagane sa wielokaty (granice
pola). W przypadku bydta geolokalizacja bedzie dotyczy¢ wszystkich zakta-
dow, w ktorych zwierze byto utrzymywane przez caty okres zycia, co moze
potencjalnie oznacza¢ kilkanascie lokalizacji na sztuke.

Jesli chodzi o zakres podmiotowy nowych wymogdéw prawnych, warto
wspomnie¢, ze art. 2 pkt 13 rozporzadzenia EUDR definiuje ,,podmiot”
(operator) jako kazda osobe fizyczna lub prawnag, ktora w toku dziatalnosci
handlowej wprowadza do obrotu lub wywozi odno$ne towary. Spetnienie
wszystkich warunkow prawnych spoczywa wigc zasadniczo na podmiocie
pierwotnym, czyli w praktyce rolniku, ktory jako pierwszy wprowadza towar
do obrotu. Jednakze rolnik wprowadzajacy zywe bydto lub surowa soje do
zaktadu ubojowego/skupowego staje si¢ podmiotem pierwotnym, nawet jesli
sprzedaz nastepuje wylacznie na rynek krajowy, poniewaz towar jest potem
wprowadzany do obrotu w UE. Z kolei dalsi uczestnicy obrotu (np. ubojnie,
przetworcy, sieci detaliczne) otrzymuja status podmiotu nastepczego (down-
stream operator), na ktory — po zmianie przepisow z 2025 r. — natozone
zostaly jedynie ograniczone obowigzki.

1 Wymog dotyczy wskazania wspotrzednych geolokalizacji wszystkich dziatek, na kto-
rych wytworzono odno$ne towary; dla bydta — zaktadow, w ktorych byto ono utrzymywane.
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4. Ramy prawne
dla mikro- i matych podmiotéw pierwotnych

Zmiana rozporzadzenia EUDR z grudnia 2025 r. wprowadzita w art. 13
EUDR uproszczenia wspomnianych wyzej wymogow dla mikro- i matych
podmiotow pierwotnych spetniajacych kryteria zalecenia KE 2003/361/WE
(mikro: < 10 pracownikéw i < 2 mln euro obrotu; mate: < 50 pracownikow
i <10 mln euro obrotu)?’. W Polsce oznacza to, ze wickszo$¢ gospodarstw
rodzinnych bedzie mogta skorzysta¢ z uproszczen.

Uproszczenia maja polegaé na:

— jednorazowej uproszczonej deklaracji zamiast DDS dla kazdej partii
towaru — rolnik begdzie mogt zatem ztozy¢ jedna deklaracje obejmujaca
szacunkowe ilo$ci roczne;

— wskazywaniu adresu zamiast GPS w krajach o niskim ryzyku (Polska
zostata zaklasyfikowana do tej kategorii w grudniu 2025 r.) — dopuszczal-
ne jest podanie adresu pocztowego gospodarstwa zamiast wspotrzednych
geolokalizacyjnych;

— automatycznym generowaniu DDS — jesli wymagane informacje
znajduja si¢ juz w krajowych bazach danych, wlasciwe organy panstw
cztonkowskich maja obowigzek utworzy¢ DDS w imieniu rolnika i przeka-
za¢ mu numer referencyjny. Rolnik pozostanie jednak odpowiedzialny za
rzetelno$¢ danych i zgodno$¢ towaru z art. 3 rozporzadzenia EUDR, gdyz
uproszczenie dotyczy wyltacznie formy realizacji obowigzku, a nie uchylenia
czy ograniczenia odpowiedzialno$ci.

5. Wykonanie obowiazkéw EUDR
przez panstwa cztonkowskie

Projekt ustawy z 2 kwietnia 2026 r. o ochronie rynku i konkurencyjne;j
gospodarki przed produktami i towarami powodujacymi wylesianie oraz

20 Przepis ten zawiera uproszczong procedure nalezytej starannosci dla mikro- i matych
podmiotow pierwotnych, w tym rolnikow i lesnikow prowadzacych gospodarstwa w krajach
o niskim ryzyku. Zob. Polska Izba Spedycji i Logistyki, Prawo UE: uproszczenia w przepisach
o wylesianiu (EUDR), https://pisil.pl/prawo-ue-uproszczenia-w-przepisach-o-wylesianiu-eudr/
[dostep: 22.05.2026]; Donau Soja, EUDR 2026+: Key changes at a glance, https://www.
donausoja.org/eudr-2026-key-changes-at-a-glance/ [dostep: 22.05.2026]; Donau Soja, EUDR
in 2026: Not a delay — Your year to get ready!, https://www.donausoja.org/eudr-complian-
ce-preparation-2026-crop-insights/ [dostep: 22.05.2026]; Donau Soja, EUDR in 2026 Not
a delay — Your year to get ready!, https://www.donausoja.org/eudr-compliance-preparation-
-2026-crop-insights/ [dostep: 22.05.2026].
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degradacj¢ lasoéw UC101 stanowi akt stuzacy wdrozeniu wymogow rozpo-
rzagdzenia EUDR. Wskazuje on organy kontrolne, sankcje oraz mechanizm
zastepczego sktadania o$wiadczen przez ARIMR stanowigcey istotne uta-
twienie dla rolnikow.

Rolnik bedzie podlegaé przysztej ustawie wtedy, gdy bedzie produkowat
ktorys$ z siedmiu towaréw wymienionych w EUDR (bydlo, kakao, kawa,
palma olejowa, kauczuk, soja, drewno) lub wytwarzane z nich produkty
pochodne. W Polsce dotyczy¢ to bedzie przede wszystkim hodowcow bydta,
plantatorow soi oraz wiascicieli gruntow lesnych. Rolnik kwalifikowany
jest zwykle jako ,,mikropodmiot pierwotny” lub ,,maly podmiot pierwotny”
(art. 2 pkt 15a rozporzadzenia EUDR), co umozliwi pewne uproszczenia,
ale nie zwolni go z podstawowych obowigzkow.

Zanim bydlo, soja czy drewno (lub produkt z nich) zostanie wprowa-
dzone do obrotu, udostepnione na rynku unijnym albo wywiezione, w unij-
nym systemie informacyjnym TRACES musi zosta¢ ztozone oswiadczenie
o nalezytej staranno$ci (DDS) lub w przypadkach przewidzianych przez
EUDR - jednorazowa uproszczona deklaracja.

Projekt ustawy zaktada, ze rolnik bedzie zobowigzany poda¢ dalszemu
podmiotowi w tancuchu (np. skupowi, mleczarni, tartakowi) numer refe-
rencyjny DDS kazdej partii (art. 3 ust. 1 ustawy). Obowigzek ten obejmie
rowniez sprzedaz na odlegtos¢ (art. 3 ust. 3). W przypadku wymogow
geolokalizacji dziatek 1 potwierdzenia braku wylesiania projekt ustawy od-
syla do rozporzadzenia EUDR. Dla rolnika oznacza to obowigzek zebrania
i przechowywania wspotrzednych geograficznych wszystkich dziatek, na
ktérych wyprodukowat towar, oraz wykazania, Ze grunty te nie byly wyle-
siane ani nie doszto na nich do degradacji laséw po 31 grudnia 2020 r. Dane
te sg podstawa wspomnianych o$wiadczen i podlegaja kontroli organdw,
ktérymi w Polsce bgda powiatowy lekarz weterynarii — w zakresie bydta;
Wojewddzki Inspektorat Jakosci Handlowej Artykulow Rolno-Spozywczych
(WIJHARS) — w zakresie soi, kakao, kawy, palmy; Wojewo6dzki Inspektorat
Ochrony Srodowiska (WIOS) — dla drewna i kauczuku.

W przypadku bydta urodzonego w Polsce rolnik — jako podmiot, mikro-
podmiot pierwotny lub maty podmiot pierwotny — moze upowazni¢ Agencje
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiMR) do ztozenia DDS lub
jednorazowej uproszczonej deklaracji w jego imieniu.

W przypadku upraw soi zadeklarowanych we wniosku o ptatnosci rolnik
moze analogicznie upowazni¢ ARIMR — z zastrzezeniem, ze o$wiadczenie
moze zosta¢ ztozone wylacznie wtedy, gdy zadeklarowane uprawy soi nie
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znajdujg si¢ na terenie wylesionym (zmiana w ustawie z 8 lutego 2023 r.
o Planie Strategicznym dla WPR 2023-2027).

Przepis przejsciowy art. 37 stanowi, ze dla bydta przebywajacego w sie-
dzibie stada w okresie od 29 czerwca 2023 1. do 30 grudnia 2026 r. ARIMR
sktada DDS po uzyskaniu upowaznienia rolnika.

Rolnik — jako podmiot lub podmiot pierwotny — ma obowigzek udzieli¢
organom kontrolnym pomocy w przeprowadzeniu kontroli, w tym udostepnic¢
budynki, dokumentacje i dane zgromadzone w ramach nalezytej starannosci
na kazde zadanie organu (art. 22 ust. 1 pkt 1-2 ustawy w zw. z art. 4 ust.
6, art. 5 ust. 4 i 7 oraz art. 18—19 rozporzadzenia EUDR). Niewykonanie
tego obowiagzku jest zagrozone administracyjng kara pieni¢zng. Dodatkowo
rolnik musi:

— niezwlocznie informowa¢ organy oraz dalsze podmioty w tancuchu
o nowych istotnych okoliczno$ciach lub uzasadnionych zastrzezeniach co
do zgodnosci (art. 22 ust. 1 pkt 3—5 ustawy w zw. z art. 5 ust. 5—6 rozpo-
rzadzenia EUDR),

— przeprowadza¢ i udostepnia¢ na zadanie ocen¢ ryzyka dla swojej
produkcji (art. 22 ust. 1 pkt 7-8 — odsyta do art. 10 rozporzadzenia EUDR),

— corocznie weryfikowac i aktualizowaé swoj system nalezytej staran-
nosci (art. 22 ust. 1 pkt 11-12 — art. 12 rozporzadzenia EUDR),

— przechowywa¢ dokumentacj¢ nalezytej starannosci i okazywac ja na
zadanie organow.

Reasumujac, jesli rolnik produkuje ktorys z towarow, takich jak bydto,
soja, drewno z wlasnego lasu, i w jakim wolumenie, oraz kwalifikuje si¢
jako mikro-/maty podmiot pierwotny, bedzie mogt skorzystac z uproszczen
przewidzianych dla tej kategorii podmiotow. Po wejsciu w zycie ustawy
rolnik moze rozwazy¢ udzielenie ARIMR upowaznienia do sktadania DDS
w jego imieniu dla bydta i/lub soi, co odciaza od obstugi systemu TRACES.
Wreszcie konieczne jest utrzymywanie dokumentacji dowodowej (faktur,
dokumentow dotyczacych obrotu zwierzetami i materiatem siewnym, §wia-
dectwa) dostgpnej do okazania kontroli.

6. Nadzor i kontrola nad realizacja obowiazkéw EUDR
oraz sankcje

Projektowane w ustawie rozwigzania przewidujg rozdzielenie kompe-
tencji nadzorczych pomiedzy istniejace organy: Inspekcji Ochrony Srodo-
wiska — kontrola rynku drewna i wyrobow drewnopochodnych; Inspekcji
Jakos$ci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywcezych (ITHARS) — kontrola
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kakao, kawy, oleju palmowego i soi; Inspekcji Weterynaryjnej — kontrola
bydta i produktow wotowych oraz Inspekcji Handlowej — kontrola kauczuku.
Kazdy z tych organow uzyska uprawnienia kontrolne, w tym prawo wstepu
na teren gospodarstwa, zadania okazania DDS, dokumentow geolokalizacyj-
nych, dowodow legalnosci wytworzenia oraz — w przypadku stwierdzenia
nieprawidtowo$ci — naktadania kar administracyjnych w pierwszej instancji?!.

Artykut 25 rozporzadzenia EUDR zobowigzuje panstwa cztonkowskie do
ustanowienia sankcji, ktore sa ,,skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace”.
Minimalny katalog obejmuje:

a) kary pieni¢zne proporcjonalne do szkod w srodowisku i warto$ci
odno$nych towaroéw, w maksymalnej wysokos$ci nie nizszej niz 4% obrotu
rocznego,

b) konfiskate towarow lub dochodow,

¢) tymczasowe wykluczenie z zamoéwien publicznych,

d) tymczasowy zakaz wprowadzania towaréw do obrotu.

Projekt ustawy wykracza jednak istotnie poza ten standard. Obowigz-
ki, ktore naktada rozporzadzenie EUDR, zostaly obwarowane sankcjami,
ktorych katalog zostat ujety zwlaszcza w art. 19 projektowanej ustawy.
Sa to: grzywna, administracyjna kara pieni¢zna, czasowy zakaz ubiegania
si¢ 0 zamowienia publiczne, zakaz prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
w zakresie wprowadzania do obrotu, udostgpnienia na rynku lub wywozu
odno$nych towarow lub odnosnych produktow, czasowy zakaz korzystania
z dotacji, subwencji lub innych form wsparcia finansowego srodkami pu-
blicznymi, czasowy zakaz wprowadzania do obrotu lub udostepniania od-
nos$nych towarow i odno$nych produktow na rynku lub wywozu odno$nych
towarow 1 odnos$nych produktdéw, zakaz stosowania uproszczonej nalezytej
starannosci okreslonej w art. 13 rozporzadzenia EUDR, przepadek odno-
snych towarow lub odno$nych produktow, przepadek korzysci majatkowe;j
obejmujacej dochody uzyskane z transakeji dotyczacych odnosnych towarow
lub odno$nych produktow.

System kar administracyjnych przewidzianych w projekcie ustawy za-
lezy od ponawiania naruszen, np. za pierwsze naruszenie przewidziano od
500 zt do 6% rocznego obrotu podmiotu, zas za pierwsza recydywe (w ciagu

21 Tak: M. Nowak, Wdrozenie rozporzqdzenia EUDR — ustawa o ochronie rynku, ,,Lege
Artis” 2024, nr IV, https://czasopismo.legeartis.org/2026/04/wdrozenie-rozporzadzenia-eudr-
-wdrozenie-ustawa-ochronie-rynku-konkurencyjnej-gospodarki-produktami-towarami-powo-
dujacymi-wylesianie-degradacje-lasow/ [dostep: 22.05.2026].

2 Minimalne standardy sankcji, w tym kary pieni¢zne proporcjonalne do szkod w §ro-
dowisku i warto$ci odno$nych towarow.
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5 1at) — od 1000 zt do 8% rocznego obrotu. Za kolejne naruszenia projektuje
si¢ az od 1500 zt do 10% rocznego obrotu — maksymalna kara przekracza
wymagane minimum EUDR o 150%.

Dla rolnika-osoby fizycznej, ktorego obrot liczony jest w skali roku obra-
chunkowego, kara administracyjna moze w skrajnym przypadku siggna¢ war-
tosci rocznej produkcji sprzedanej gospodarstwa. Naktadanie kar nastepuje
w drodze decyzji administracyjnej wydawanej przez wlasciwego inspektora
(IJHARS lub WIOS), z trybem odwotawczym do wojewddzkiego inspektora,
anastgpnie zaskarzalnym do sagdu administracyjnego. Szczegolnie dotkliwa
sankcja moze by¢ czasowe odciecie od dotacji WPR. Cho¢ projekt ustawy
nie okresla jeszcze szczegotowo relacji tej sankcji do art. 14 rozporzadzenia
(UE) 2021/2115 (tzw. warunkowos$¢ wzmocniona), juz widac¢, ze podstawy
prawne moga by¢ w zbiegu, co moze oznacza¢ kumulacje sankcji.

Podsumowanie i wnioski

Z uwagi na cele regulacji EUDR wprowadzenie rozwigzan wlaczajacych
obrot produktami powodujacymi wylesienia na §wiecie na obszarze Unii
Europejskiej stanowi krok w dobra strong. Wylesianie na §wiecie wymaga
bowiem zatrzymania — zarowno w konteks$cie przeciwdziatania zmianom
klimatu, jak i utracie bior6znorodnosci. Nalezy rowniez uwzgledni¢ udziat
unijnej konsumpcji towarow powodujacych wylesianie w procesie globalnej
deforestacji czy degradacji na $wiecie, ktorej poziom jest niebagatelny (az
30% udziatu w wylesianiu globalnym).

Skutki prawne rozporzadzenia EUDR dla polskich producentéw sa za-
sadniczo takie same jak dla wszystkich innych producentéw w Unii Europej-
skiej. Przepisy te stanowia zrédto nowych obowigzkow formalnoprawnych
o charakterze stricte administracyjnym (w przyszlej ustawie), zabezpie-
czonych mozliwoscia uzycia przymusu w celu ich egzekucji. Obowiazki
przeciwdzialania deforestacji zostaly zatem zaopatrzone w instrumenty
prawne realizacji celow o najwickszym mozliwym efekcie. Instrumenty
te cechujg si¢ wieloplaszczyznowym dziataniem — majg przede wszyst-
kim stuzy¢ zwalczaniu wylesienia, a wigc ochronie srodowiska w skali
globalne;j.

Regulacje EUDR staja si¢ tez jednak narzedziem ksztaltowania podejscia
i $wiadomosci producentéw w zakresie rownowaznosci produkeji rolnej
ilesnej. Chodzi bowiem o to, aby ochrona lasow nie przegrywata z potrzeba
zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego za wszelka cene. Lasy i wyle-
sianie na potrzeby uzytkowania rolniczego maja znaczacy wptyw na klimat.



Prawne uwarunkowania przeciwdziatania globalnemu wylesianiu... 65

Zachodzi tu swego rodzaju sprzezenie zwrotne: zmiany klimatu oddziatuja
negatywnie na produkcje rolng i odwrotnie (np. susze powoduja spadek
plonéw). Swiadomosé tych zjawisk musi zatem usprawiedliwiaé¢ dodatko-
wy wysilek na rzecz zachowania zasobow ,,dla przysztych pokolen”. Z tej
perspektywy EUDR moze wspomaga¢ transformacje srodowiskowa, o ile
nie napotka na opor spoleczenstwa przed zmianami.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze nowe rozwigzania warunkujg dostep
do unijnego rynku i legalny obrot. W efekcie niespelnienie wymagan EUDR
zamyka droge do wprowadzania na rynek produktow non-deforestation fiee
iuniemozliwia ich konsumpcje. Bedzie zatem wptywac na tancuchy dostaw
produktow, poziom cen produktow, podaz itd.

Co ciekawe, pochodzenie produktow objetych EUDR z obszardéw nie-
wylesionych dla $wiadomego konsumenta moze stanowic¢ warto$¢ dodana,
bedaca szansg takze na zrbwnowazong konsumpcj¢ we wskazanym zakresie.

Mimo dodatkowych obcigzen dla rolnikéw rozporzadzenie EUDR nalezy
ocenia¢ jako bardzo potrzebny akt prawny z perspektywy globalnej, nawet
jesli w Polsce nie wystgpuje problem wylesiania. Jego wada sa dodatkowe
koszty regulacyjne, szczegdlnie w panstwach cztonkowskich o rozdrobnione;j
strukturze agrarnej, takich jak Polska. Efektywnos¢ regulacji EUDR zalezy
od krajowej implementacji, stopnia automatyzacji procesow w instytucjach
publicznych wdrazajacych te rozwigzania oraz proporcjonalnosci sankcji
stosowanych przez wlasciwe organy. Z tego wzgledu trzeba pozytyw-
nie ocenia¢ starania o uregulowanie ulatwien dla mniejszych podmiotéw
prowadzacych dziatalno$¢ rolniczg. Istotne jest zachowanie proporcji ob-
cigzen dla podmiotow stabszych na rynku, aby utrzymac ich potencjat
konkurencyjny.
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agli immobili agricoli da parte degli agricoltori che conducono aziende di minori dimensioni
(aziende a conduzione familiare). L’analisi condotta porta alla conclusione che tanto le nor-
me sulla circolazione degli immobili regolate dalla legge sulla formazione dell’ordinamento
agrario, quanto quelle relative alla gestione degli immobili agricoli del Demanio statale
contribuiscono ad agevolare 1’accesso agli immobili agricoli da parte degli agricoltori che
gestiscono aziende familiari, favorendo cosi la realizzazione della sovranita alimentare.

Parole chiave: sovranita alimentare, sicurezza alimentare, restrizioni al commercio di im-
mobili agricoli, azienda agricola a conduzione familiare, agricoltore individuale

Wstep

Zatamanie dostaw zywnosci, a nawet sama mozliwos¢ zatamania czy
jedynie ograniczenia dostaw zywnosci, moze w krdotkim czasie doprowadzi¢
do realnego zagrozenia bezpieczenstwa zywnos$ciowego, a w konsekwencji
bezpieczenstwa publicznego. Natomiast obecnie, w dobie mechanizacji,
motoryzacji i specjalizacji, ktorych efektem sg wielkopowierzchniowe i wiel-
kotowarowe gospodarstwa rolne (nazywane ,,agroprzemystem”), lokalne
rozwigzania wyparte zostaty przez model globalnego rolnictwa i korpora-
cyjnej zywnosci, oparty na bardziej skomplikowanym, wielowymiarowym
i miedzykontynentalnym transporcie zywnosci'.

Naruszenie lub zagrozenie bezpieczenstwa zywnosciowego (food securi-
ty) jest konsekwencja roznych zdarzen. Moze by¢ powiazane z zaistnieniem
zagrozenia bezpieczenstwa zywnosci (food safety) na duza skale, m.in.
w wyniku zanieczyszczenia mikrobiologicznego (np. bakterie typu salmo-
nella) lub chemicznego (np. nadmierne stezenie pestycydéw w surowcach
zywno$ciowych z danego kraju). Moze tez by¢ efektem zjawisk zachodza-
cych na rynku dotyczacych fizycznej i ekonomicznej dostepnosci zywnosci.
Przyktadem sg nagte zmiany cen towaréw rolnych (szoki cenowe), z jednej
strony skutkujace nagltym wzrostem cen dla konsumentéow, co moze wywo-
ta¢ panike na rynku, a w konsekwencji niedobory okreslonych produktow
(np. cukru latem 2022 r.), z drugiej — powodujace raptowna obnizke cen
hurtowych (np. gdy rynek zostanie nagle otwarty dla tanszych produktow
rolnych z importu), co zagraza stabilnosci finansowej producentow zywno-

! K. Pruchniewicz, T. Srogosz, Od prawa do zywnosci do suwerennosci Zzywnosciowej:
teoretycznoprawne i organizacyjne aspekty lokalnych systemow zywnosciowych, ,,Studia
Prawno-Ekonomiczne” 2021, t. 118, s. 81.
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$ci (rolnikoéw)?. Szoki cenowe sg efektem zatamania si¢ tancuchow dostaw,
wywolanego zardwno zjawiskami naturalnymi (np. kleskami zywiotlowymi
na obszarach rolnych?), jak i konsekwencjami dziatan cztowieka (np. dziata-
niami wojennymi, embargami, spekulacjami na mi¢dzynarodowych gietdach
towaréw zywnosciowych)*. Stabo$¢ systemu zapewniania bezpieczenstwa
zywnosciowego opartego na globalnych dostawach ujawnita si¢ podczas
kryzysu COVID-19 oraz wojny na Ukrainie, a czynnikiem zwigkszajacym
odporno$¢ na tego rodzaju sytuacje kryzysowe jest wzrost znaczenia lokalne;j
produkc;ji®.

W kontekscie zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego w sytuacjach
kryzysowych nalezy zauwazy¢, ze rodzinne gospodarstwa rolne potrafia
dostosowac¢ si¢ do sytuacji na rynku m.in. dzigki wykorzystaniu wlasnej
pracy, jednak mozliwo$¢ ta zostaje ograniczona wraz z powigkszeniem
obszaru gospodarstwa. Warunkiem tego rodzaju elastycznosci jest takze
praca poza gospodarstwem, wielofunkcyjnos¢ i wielozawodowos¢ rolnika
oraz cztonkdéw jego rodziny. Gospodarstwa rodzinne, rozwijajac funkcje
pozaprodukcyjne, przyczyniajg si¢ nie tylko do bezpieczenstwa zywnoscio-
wego, ale takze do ochrony $rodowiska i rozwoju pozarolniczych funkcji
zwigzanych z racjonalnym wykorzystaniem srodowiska przyrodniczego,
kulturowego oraz spotecznego obszaréw wiejskich®.

Wobec nowych zagrozen dla bezpieczenstwa zywnosciowego, poja-
wiajacych si¢ w wyniku zachodzacych na §wiecie zjawisk i zmian (ta-

2 P. Kalinowski, P. Wojciechowski, Stanowienie prawa w obliczu naglych zagrozen bez-
pieczenstwa zywnosciowego, w: K. Kozminski, M. Jabtonski (red.), Ocena skutkow regulacyi.
Miscellanea, Warszawa 2024, s. 40.

3 Warto takze zwrdci¢ uwagg na ekstremalne zjawiska pogodowe, ktore zagrazaja utrzy-
maniu produkcji zywnosci na wystarczajacym poziomie (np. powodzie i susze), wystepujace
coraz czg¢$ciej w wyniku zmian klimatu. Zob. pkt F rezolucji Parlamentu Europejskiego 2012/C
188 E/11 z 17.02.2011 r. w sprawie podwyzek cen zywnosci (Dz.U. UE C z 28.06.2012).

4 Przyktadem jest kryzys zywno$ciowy z 2008 r, na ktory zareagowat Parlament Eu-
ropejski, wydajac rezolucje 2009/C 279 E/14 z 22.05.2008 r. w sprawie podwyzek cen
zywnos$ci w UE 1 w krajach rozwijajacych si¢ (Dz.U. UE C 2009 279E.71 z 19.11.2009),
w ktorej stwierdzono, ze ,.kryzys zywnosciowy jest rowniez konsekwencja narastajacej spe-
kulacji towarami rolnymi i Zywno$ciowymi” oraz wyrazono zaniepokojenie ,,skutkami, jakie
spekulacja produktami spozywczymi, w tym fundusze hedgingowe na rynku spozywczym,
wywiera na gtdd i ubdstwo”.

5 A. Kapata, Krotkie lancuchy dostaw i lokalne systemy zZywnosciowe — studium praw-
noporownawcze, Lublin 2023, s. 38.

¢ M. Adamowicz, Miejsce rodzinnych gospodarstw rolnych we Wspaélnej Polityce Rolnej
UE, w: M. Podstawka (red.), Ekonomiczne i prawne mechanizmy wsparcia i ochrony rolnictwa
rodzinnego, Warszawa 2015, s. 125.
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kich jak: wojny handlowe, konflikty zbrojne, dazenie do zmian uktadu
sit w porzadku miedzynarodowym), czego efektem jest zagrozenie sta-
bilnosci tancuchow dostaw zywnosci, coraz wigksze znaczenie ma pro-
dukcja lokalna, oparta na krotkich tancuchach dostaw. Na konieczno$¢
podjecia krokéw w celu ograniczenia nadmiernego uzaleznienia panstw
od handlu migdzynarodowego w dazeniu do bezpieczenstwa zywnoscio-
wego, a takze wspierania przez panstwa zwtaszcza drobnych rolnikow
i wytwarzania podstawowych produktéw spozywczych, tj. budowania
swoich zdolnos$ci do produkcji zywnosci potrzebnej do zaspokojenia po-
trzeb konsumpcyjnych spoteczenstwa, zwrocono juz uwage w raporcie spe-
cjalnego sprawozdawcy Organizacji Narodéw Zjednoczonych (ONZ) do
spraw prawa do zywnosci, opublikowanym w 2011 r.” Warto przy tym
podkresli¢, ze trwale zapewnienie spoteczenstwu bezpieczenstwa zywno-
sciowego jest mozliwe tylko przy zachowaniu zywotno$ci ekonomiczne;j
rolnictwa®,

Z kolei w dokumencie z 2018 r. opublikowanym przez Organizacj¢
ds. Wyzywienia i Rolnictwa (Food and Agriculture Organization — FAO)
stwierdzono, ze zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego powinno
by¢ realizowane w sposob zrownowazony, tj. uwzgledniajacy oplacalnosé
ekonomiczng, a jednoczesnie przynoszacy szerokie korzysci spoleczenstwu
oraz wywierajacy pozytywny lub neutralny wptyw na srodowisko naturalne’.
Na szczeblu unijnym zwrdcono natomiast uwage, ze Unia musi dazy¢ do
nowoczesnego, konkurencyjnego, odpornego i zré6znicowanego sektora rol-
nictwa, czerpigcego korzysci z wysokiej jakosci produkcji i zasobooszczed-
nosci oraz zapewniajacego dlugoterminowe bezpieczenstwo zywnosciowe
w ramach konkurencyjnego i produktywnego sektora rolno-spozywczego,
chronigc jednoczes$nie model gospodarstwa rodzinnego!?. Jak wskazuje lite-
ratura przedmiotu, lokalna dziatalno$¢ rolnicza na mata skale w porownaniu
z rolnictwem na duzg skale moze osigga¢ nawet wyzsze poziomy produkcji

7 0. de Schutter, United Nations special rapporteur on the right to food, The World Trade
Organization and the Post-Global Food Crisis Agenda. Putting Food Security First in the
International Trade System, Briefing Note 04 — November 2011, https://www.wto.org/english/
news_e/newsl1l e/deschutter 2011 e.pdf [dostep: 21.05.2026].

8 M. Zielinski, Znaczenie instytucji w nowej ekonomii instytucjonalnej w kontekscie
wsparcia rolnictwa w dostarczaniu spoteczenstwu dobr publicznych zwigzanych z ochrong
srodowiska przyrodniczego, w: M. Zielinski (red.), Konkurencyjnos¢ polskich gospodarstw
rolniczych z uwzglednieniem srodowiska przyrodniczego i klimatu (I1), Warszawa 2024, s. 21.

? https://openknowledge.fao.org/server/api/core/bitstreams/b620989¢-407b-4caf-a-
152-£790f55fec71/content [dostep: 21.05.2026].

10 Pkt 24 preambuty rozporzadzenia UE nr 2021/2115.
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na jednostke powierzchni i dostarcza¢ wystarczajacg ilo§¢ zywnosci, aby
utrzymac populacje ludzka!'.

Za punkt wyj$cia niniejszych rozwazan przyjeto, po pierwsze, ze wobec
wyzwan zwigzanych ze zjawiskami i zmianami geopolitycznymi warunkiem
bezpieczenstwa zywnosciowego w Polsce jest dazenie nie tylko do tego,
aby zywno$¢ byla fizycznie i ekonomicznie dostepna (co moze zapewniac
takze handel migdzynarodowy), lecz takze do tego, aby krajowe zasoby
produkcyjne byty zdolne do wytworzenia zywnosci zaspokajajacej potrzeby
zywno$ciowe spoteczenstwa, a systemy zywnosciowe byly jak najbardziej
odporne na kryzysy. Po drugie, przyjeto, ze poza ekonomicznym aspektem
wytwarzania zywnosci wazny jest takze element spoteczny i sSrodowiskowy,
dlatego omowiona zostanie suwerenno$¢ zywnosciowa, w ramach ktorej poza
dostepnoscia zywnosci ktadzie si¢ nacisk na to, kto 1 w jakich warunkach
wytwarza Zywnos¢.

Celem artykutu jest proba ustalenia, czy istnieje zwiazek pomiedzy su-
werennoscig zywnosciowa a regulacjami obrotu nieruchomosciami rolnymi,
ajesli tak, to czy ograniczenia w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi — wpro-
wadzone przede wszystkim ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz
ustawg o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa —
przyczyniajg si¢ do realizacji suwerennos$ci zywnosciowej. Poza zakresem
rozwazan pozostajg inne regulacje krajowe, ktore moga stanowi¢ instrument
wsparcia suwerennosci Zywnosciowej.

1. Pojecie suwerennosci zywnos$ciowej

Pojecie suwerennosci zywno$ciowej (food sovereignty) nie jest definio-
wane w obowigzujacych przepisach prawa panstw cztonkowskich ani na
szczeblu unijnym czy migdzynarodowym'2. W przepisach poszczegolnych
panstw cztonkowskich UE i dokumentach unijnych trudno nawet znalez¢
bezposrednie odniesienia do suwerennosci zywnosciowej (w przepisach

""" H. Donkers, Local Food for Global Future Classification, governance and knowledge
for sustainable food security, Berlin 2015, s. 80; A. Kapala, Krotkie tanicuchy dostaw..., s. 36.

12" A. Martin Lopez, A4 Study on the Application of Food Sovereignty in International Law,
,,Groningen Journal of International Law” 2016, t. 4, nr 2, s. 25; A. Kapala, The role of short
supply chains and local food systems in the concept of food sovereignty and food democracy,
,Przeglad Prawa Rolnego” 2023, nr 1, s. 118; Raporty krajowe przedstawione w ramach
Commission I — Food Sovereignity and food security: concepts and legal framework, XXX
European Congress and Colloquium of Rural Law, Poznan, 18-21 wrzesnia 2019 r., https://
www.cedr.org/events/2019-congress-poznan/ [dostep: 22.05.2026].
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krajowych niektorych panstw istniejag odwotania do zapewnienia ,,niezalez-
nosci” czy ,,samowystarczalno$ci” zywnosciowej'?), inaczej niz ma to miej-
sce w przypadku panstw Ameryki Lacinskiej, gdzie pojgcie suwerennos$ci
zywnoS$ciowej jest w prawie uzywane'.

Suwerenno$¢ zywnosciowa jako koncepcja jest natomiast coraz czesciej
przedmiotem debaty publicznej i dyskursu naukowego'®. Jej cechg charak-
terystycznag jest to, ze stanowi inicjatywe oddolng i jest inspirowana siecia
organizacji zajmujacych si¢ rolnictwem oraz kwestiami wiejskimi'®. W prze-
ciwienstwie do bezpieczenstwa zywnoscwwego (food securzty) ktorego
koncepcja powstata podczas pierwszej Swiatowej Konferencji Zywnoscio-
wej, zorganizowanej w Rzymie w 1974 r. pod auspicjami FAO", i ktorego

13 Wyjatkiem jest Francja, w ktorej kodeksie rolnym wérdd celow francuskiej polityki
na rzecz rolnictwa, zywnosci i rybotéwstwa morskiego wymienia si¢ promowanie miedzy-
narodowej niezalezno$ci zywno$ciowej Francji poprzez zachowanie jej modelu rolniczego,
a takze jakosci i bezpieczenstwa jej Zywnosci oraz promowanie samowystarczalnosci Francji
i Unii Europejskiej w zakresie biatka. Jednoczes$nie suwerenno$¢ zywnos$ciowa jest w tym
kodeksie uznawana za zasad¢ stanowiaca element relacji Francji z innymi krajami. Zob.
L. Bodiguel, Commission I, Food Sovereignity and Food Security: Concepts and Legal
Framework, National report France, https://www.cedr.org/wp-content/uploads/2019/08/
CommI-FRA.pdf [dostep: 22.05.2026]. Poza tym w marcu 2025 r. we Francji uchwalona
zostata ustawa orientacyjna dotyczaca ,,suwerennosci rolnej i odnowy pokoleniowej w rol-
nictwie (Loin® 2025-268 du 24 mars 2025 d’orientation pour la souveraineté alimentaire et le
renouvellement des générations en agriculture), ktora zawiera obszerng definicje¢ tego pojecia
poprzez odwotanie do listy 24 celow. Zob. C. Collona, M. Alessandrini, What Food Sovere-
ignty? Assessing the New French Food Sovereignty Law Against the Common Agricultural
Policys Objectives, ,,European Papers” 2026, t. 11, nr 1, s. 139, https://www.europeanpapers.
eu/e-journal/what-food-sovereignty-assessing-new-french-food-sovereignty-law-common-a-
gricultural-policy-objectives [dostep: 5.06.2026].

14 H. Wittman, Food sovereignty: An inclusive model for feeding the world and cooling
the planet, ,,One Earth” 2023, t. 6, nr 5, s. 476; M. Alabrese, G. Strambi, Commission I, Food
Sovereignity and Food Security: Concepts and Legal Framework, National report Italy, 2019,
https://www.cedr.org/wp-content/uploads/2019/08/CommlI-ITA.pdf [dostep: 20.05.2026].

15" A. Kapata, The role of short supply chains..., s. 119 i wskazana tam literatura. Przykta-
dem moze by¢ takze przedmiot obrad w ramach Komisji I podczas XXX European Congress
and Colloquium of Rural Law w Poznaniu, tj. raporty krajowe na temat ,,Food Sovereignity
and Food Security: Concepts and Legal Framework”, https://www.cedr.org/events/2019-con-
gress-poznan/ [dostep: 20.05.2026].

16 M.A. Martin Lopez, 4 Study on the Application..., s. 15. Przykladem jest The Inter-
national Planning Committee for Food Sovereignty, organizacja zrzeszajaca ponad 6 tys.
organizacji 1 300 mln drobnych producentow: https://www.foodsovereignty.org/about/
[dostep: 22.05.2026].

" T. Rodriguez-Cachon, Commission I, Food Sovereignity and Food Security: Concepts
and Legal Framework. National report Spain, 2019, s. 5, https://www.cedr.org/wp-content/
uploads/2019/09/CommlI-ESP.pdf [dostep: 20.05.2026].
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czesto przywotywana i powszechnie akceptowana definicja, zatwierdzona
w Rzymskiej Deklaracji dotyczacej Swiatowego Bezpieczenstwa Zywnoscio-
wego (Rome Declaration on World Food Security) na Swiatowym Szczycie
Zywno$ciowym w 1996 r., ktadzie nacisk na zapewnienie kazdemu dostepu
do zywnosci'® — koncepcja suwerennosci zywno$ciowej obejmuje prawo
narodow i suwerennych panstw do demokratycznego okre$lania wtasnej
polityki rolnej i zywnosciowej'. Laczy tez prawo do zywnosci z demo-
kratyczng kontrolg nad lokalnymi i krajowymi praktykami oraz politykami
produkcji zywnosci®.

Suwerennos$¢ zywnosciowa jest uznawana za ruch opozycyjny wo-
bec transnarodowych korporacji spozywczych i globalizacji*'. Jej koncepcja
rozwingla si¢ jako reakcja na naduzywanie terminu ,,bezpieczenstwo zywno-
sciowe” (food security) oraz skupianie si¢ na zapewnieniu dostgpnosci Zyw-
nosci, bez uwzglednienia tego, skad zywno$¢ pochodzi, kto ja wyprodukowat
i w jakich warunkach byta uprawiana. W dyskursie publicznym pozwala
to argumentowac, ze najlepszym sposobem na osiagniecie bezpieczenstwa
zywno$ciowego jest importowanie taniej zywnosci, a w przypadku biednych
krajow — otrzymywanie jej za darmo w ramach ,,pomocy zywno$ciowe;j”,
zamiast prob samodzielnego jej wytwarzania®.

Warto podkresli¢, ze o ile definicja bezpieczenstwa zywnosciowego
zostata zawarta w dokumencie zatwierdzonym przez przedstawicieli panstw
uczestniczacych w Swiatowym Szczycie Zywno$ciowym zorganizowanym
przez FAO, o tyle na tym samym szczycie, podczas debaty na temat orga-
nizacji globalnych systemow zywno$ciowych, zaproponowany zostat przez

18 Zgodnie z nig ,,bezpieczenstwo zywnosciowe istnieje, gdy wszyscy ludzie przez caty
czas maja fizyczny i ekonomiczny dostgp do wystarczajacej, bezpiecznej i pozywnej zyw-
nosci, aby zaspokoi¢ swoje potrzeby dietetyczne i preferencje zywieniowe dla aktywnego
i zdrowego zycia”. World Food Summit Plan of Action, World Food Summit, Rome, 13-17
November 1996, http://www.fao.org/3/w3613e/w3613¢00.htm [dostep: 22.05.2026]. Taka
sama definicja zostata zawarta w deklaracji Swiatowego Szczytu Bezpieczenstwa Zywno-
sciowego z 2009 r. Draft Declaration of the World Summit on Food Security, Rome, 1618
November 2009, http://www.fao.org/fileadmin/templates/wsfs/Summit/Docs/Declaration/
WSFS09 Draft Declaration.pdf [dostep: 22.05.2026].

¥ B.D. Mclntyre, H.R Herren, J. Wakhungu, R.T. Watson (red.), Agriculture at
a crossroads. Global Report, Washington, DC 2009, s. 114, https://www.weltagrarbericht.
de/wp-content/uploads/GlobalReport.pdf [dostep: 22.05.2026].

2 Tbidem.

21 S. Kowalczyk, Wprowadzenie, w: S. Kowalczyk (red.), Bezpieczenstwo Zywnosci w erze
globalizacji, Warszawa 2009, s. 13.

2 M. Pimbert, Towards Food Sovereignty: Reclaiming Autonomous Food Systems,
London 2008, s. 10.
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La Via Campesina termin ,,suwerenno$¢ zywnosciowa”?, ktory nie znalazt
si¢ jednak w dokumentach zatwierdzonych przez przedstawicieli panstw
cztonkowskich, ale zostal wykorzystany przez przedstawicieli organizacji
pozarzadowych. To wlasnie uzycie tego pojecia podczas Swiatowego Szczytu
Zywno$ciowego w 1996 r. przyjmowane jest jako poczatek rozwoju kon-
cepcji suwerenno$ci zywnosciowej>,

Koncepcja ta jest obecnie realizowana gtownie jako polityczna zasada
przewodnia wykorzystywana przez rézne grupy i ruchy®. W deklaracji
z Nyéléni, przyjetej w 2007 1. przez przedstawicieli organizacji pozarzado-
wych, wskazano, ze ,,suwerenno$¢ zywnosciowa to prawo ludzi do zdrowej
i kulturowo odpowiedniej zywnosci, produkowanej ekologicznie i w sposob
zrownowazony, a takze ich prawo do definiowania wtasnych systemow
zywnosciowych i rolniczych. W deklaracji tej wyodrebniono sze$¢ filarow
(postulatow) suwerennosci zywnosciowej. Po pierwsze, suwerennos¢ zyw-
no$ciowa koncentruje si¢ na zywnosci dla ludzi przez umieszczanie potrzeb
zywnosciowych ludzi w centrum polityk oraz podkreslanie, ze Zywnos$¢ nie
jest tylko towarem, ale dobrem publicznym. Po drugie, suwerenno$¢ zyw-
no$ciowa docenia dostawcow zywno§$ci przez wspieranie zrownowazonych
zrédet utrzymania oraz poszanowanie pracy wszystkich dostawcow zywno-
sci. Po trzecie, opiera si¢ na lokalnych systemach zywnosciowych, dazac do
zmniejszania dystansu mi¢dzy dostawcami a konsumentami oraz odrzucania
dumpingu i nieodpowiedniej pomocy zywnosciowej, a takze przeciwsta-
wiania si¢ zalezno$ci od odlegtych i nicodpowiedzialnych korporacji. Po
czwarte, umieszcza kontrolg na poziomie lokalnym przez oddawanie kontroli
w rece lokalnych dostawcow zywnosci, uznawanie potrzeby zamieszkiwania
i dzielenia si¢ terytoriami oraz odrzucanie prywatyzacji zasobow naturalnych.
Po piate, promuje wiedz¢ i umiejetnosci przez budowanie na wiedzy trady-

2 La Via Campesina zaproponowala ten termin, aby podkresli¢ istotng role drobnych
producentéw zywnosci, nagromadzona madros¢ pokolen, autonomi¢ i ré6znorodnos¢ spo-
tecznosci wiejskich 1 miejskich oraz solidarno$¢ migdzy narodami jako niezbgdne elementy
ksztaltowania polityki zywno$ciowej i rolniczej, https://viacampesina.org/en/2021/10/food-
-sovereignty-a-manifesto-for-the-future-of-our-planet-la-via-campesina/ [dostep: 22.05.2026].

24 Nyéléni 2007 Forum for Food Sovereignty, s. 16, https:/nyeleni.org/DOWNLOADS/
Nyelni_EN.pdf[dostep: 22.05.2026]; G. Gilo, Food security and sovereignty (base document
for discussion), FAO [2013], https://openknowledge.fao.org/server/api/core/bitstreams/61£-
3£359-669¢c-4011-88c6-b39b48135f3a/content [dostep: 22.05.2026].

2 J. Martinez, Commission I, Food Sovereignity and Food Security: Concepts and
Legal Framework. National report Germany, 2019, https://www.cedr.org/wp-content/
uploads/2019/08/CommI-DE.pdf [dostep: 22.05.2026].

26 Nyéléni 2007 Forum..., s. 9.
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cyjnej, wykorzystywanie badan do wspierania i przekazywania tej wiedzy
przysztym pokoleniom oraz odrzucanie technologii, ktore podwazaja lokalne
systemy zywnoS$ciowe. Po szoste, wspotpracuje z naturg przez maksymaliza-
cje wktadu ekosystemow, poprawe odpornosci, odrzucenie energochtonnych,
monokulturowych, przemystowych i destrukcyjnych metod produkcji®’.

W literaturze suwerenno$¢ zywnosciowa — rozumiana jako prawo ludzi
i narodow do okre$lania wlasnego systemu rolnictwa i zywnosci — bywa
ujmowana jako jeden z trzech aspektow bezpieczenstwa zywnosciowego,
obok aspektu srodowiskowego i1 bezpieczenstwa zywnosci (food safety),
przy czym dla suwerenno$ci zywno$ciowej priorytetem jest lokalna i kra-
jowa gospodarka oraz stymulowanie i ksztattowanie rolnictwa i systemow
zywnos$ciowych przez drobnych rolnikéw i gospodarstwa rodzinne, rybo-
towstwo rzemieslnicze, ekstensywna hodowle zwierzat oraz zrownowazong
produkcje, dystrybucje i konsumpcje¢ zywnos$ci*®.

Koncepcja suwerennosci zywno$ciowej w pewnym stopniu wpisuje si¢
zatem w bezpieczenstwo zywnosciowe. Jest to koncepcja bezpieczenstwa
zywno$ciowego koncentrujaca si¢ na prawie ludzi do dostepu do zywnosci
oraz decydowaniu, jaki model jej produkcji preferuja, z naciskiem na lokalng
i regionalng samowystarczalno$¢®. Zaréwno bezpieczenstwo zywnosciowe,
jak i suwerennos¢ zywnos$ciowa podkreslaja potrzebe zwigkszenia produkcji
i wydajnosci zywnosci, aby sprosta¢ przysztemu zapotrzebowaniu. Poza
tym wedtug obu koncepcji gtbwnym problemem jest obecnie dostgp do
zywnosci, co wiaze si¢ z redystrybucyjng polityka publiczng w zakresie
dochodow i zatrudnienia. Mowig rowniez o niezbednym zwigzku migdzy
Zywnoscig a Zywieniem.

Istnieja jednak miedzy nimi dwie najwazniejsze roznice. Koncepcja
suwerennosci zywnosciowej dostrzega asymetri¢ sit na réznych rynkach
i w roznych sferach wtadzy zaangazowanych w zywnos¢, a takze w obsza-
rach wielostronnych negocjacji handlowych. Wzywa wigc panstwa demo-
kratyczne do zniwelowania tych nieréwnosci i traktuje zywno$¢ jako co$
wigcej niz tylko towar. Koncepcja ta koncentruje si¢ na rolnictwie na matg
skalg (w tym hodowli zwierzat, le$nictwie i rybotowstwie) o charakterze
nieprzemystowym, najlepiej ekologicznym, wykorzystujagcym glownie
koncepcje agroekologii*’. Suwerennos$¢ zywnosciowa ktadzie nacisk na do-

27 Tbidem, s. 73; H. Wittman, Food sovereignty..., s. 475.

2 H. Donkers, Local Food for Global..., s. 31.

2 R. Grochowska, Specyfika koncepcji bezpieczenstwa zywnosciowego jako ,, problemu
bez rozwigzania”, ,,Zagadnienia Ekonomiki Rolnej” 2014, nr 3, s. 103-104.

30 G. Gilo, Food security and sovereignty..., s. 7.
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step do srodkow produkcji, takich jak ziemia, nasiona i woda, podczas gdy
bezpieczenstwo zywnosciowe koncentruje si¢ na dostepnosci zywnosci’!.

Pojecie suwerennos$ci zywnosciowej w szczegolny sposob podkresla
charakter solidarnos$ciowy, co jest widoczne w dokumentach ruchéw food
sovereignty. Akcentuje si¢ w nich nie tylko prawa jednostek, ale takze grup
spotecznych, tj. rolnikow, ludoéw tubylczych czy lokalnych spotecznosci.
W koncepcji suwerennosci zywnosciowej jednostka ma prawo do odpo-
wiedniej zywnosci, ale z zastrzezeniem aktywnego udziatu w jej produkcji
i w ramach systemow lokalnych opartych na suwerennosci zywnosciowej
zaktadajacej w szczegdlnosci: kontrole ziemi przez miejscowych rolnikow
i ludy tubylcze, wolne uzywanie i ochrone¢ réznorodnych zasoboéw gene-
tycznych przez rolnikow bez ich komercjalizacji i patentowania, prefe-
rowanie produkcji rolnej dla rodzimej konsumpcji i samowystarczalnosci
zywnos$ciowej z jednoczesnym ograniczeniem importu zastepujacego te
produkcje, zaprzestanie wysiedlania i przymusowej urbanizacji ludnosci
tubylczej i rolnikow, demokratyczng kontrole rolnikow nad polityka rol-
ng*. Suwerenno$¢ zywnosciowa stawia lokalng produkcje i konsumpcje
zywnosci ponad interesy finansowe zglobalizowanych rynkéw rolnych i ma
na celu umozliwienie panstwu ochrong lokalnych producentéw przed tanim
importem oraz kontrolowanie swoich produktow?*. Zgodnie z koncepcja
suwerenno$ci zywnosciowej jednym ze sposobow wzmacniania lokalne;j
gospodarki zywnosciowej i rolnictwa na obszarach wiejskich jest promo-
wanie lokalnego cyklu produkcji i konsumpcji, w ktorym gospodarstwa
rodzinne sprzedajg swoje produkty lokalnie i kupujg produkty od innych
gospodarstw w poblizu®.

W koncepcji suwerenno$ci zywnosciowej, inaczej niz w przypadku
bezpieczenstwa zywnosciowego, podkresla si¢ zatem nie tyle dostepnosc¢
zywnoscli, ile pozycje rolnika jako podstawowego producenta zywnosci, przy
czym uwzglednia si¢ jego znaczenie spoleczne, gospodarcze i kulturowe.
W literaturze od dawna zwraca si¢ zreszta uwagge na roézne funkcje petnione
przez rolnikéw, ktorzy poza funkcja produkeyjng (prowadzenie gospodar-
stwa rolnego i wytwarzanie w nim produktow rolnych, w tym kluczowej

31 J. Martinez, Commission I. National report Germany, s. 4.

32 K. Pruchniewicz, T. Srogosz, Od prawa do zywnosci..., s. 81.

3 Ibidem, s. 82; Via Campesina. The Right to Produce and Access to Land. Food Sovere-
ignty: A Future without Hunger, https://nyeleni.org/IMG/pdf/1996 Declaration_of Food So-
vereignty.pdf [dostep: 25.05.2026].

3+ J. Martinez, Commission I. National report Germany, s. 3.

35 Ibidem.
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dla egzystencji cztowieka zywnosci) petnig funkcje spoteczne i gospodarcze
(wykonywanie pracy rolniczej i generowanie przychodow), kulturowe (utrzy-
manie tradycji i zwyczajow regionalnych), ekologiczne (ochrona przyrody)
oraz terytorialne (wptyw na ksztattowanie obszarow wiejskich)*.

2. Zapewnienie dostepu do gruntéw rolnych
jako element suwerennos$ci zywnosciowej

Suwerenno$¢ zywno$ciowa zaktada wzmocnienie pozycji drobnych rol-
nikow (przeciwstawianych korporacjom migdzynarodowym), m.in. poprzez
lepszy dostep do ziemi i kontroli nad nig*’. Uzyskanie dostgpu do ziemi
rolnej jest podstawowym warunkiem prowadzenia dziatalno$ci rolniczej®.

Kwestia znaczenia dostepnosci ziemi rolnej i koniecznosci podjecia przez
panstwa stosownych dziatan jest poruszana w wielu dokumentach unijnych
i migdzynarodowych, przy czym dostep do ziemi zwykle jest ujmowany
jako warunek zapewnienia bezpieczenstwa zywno$ciowego. Jednak nawet
wtedy, gdy pojecie suwerennosci zywnosciowej nie jest w tych dokumentach
stosowane, ich tres¢ odwoluje si¢ do elementoéw koncepcji suwerennos$ci
Zywnosciowe;j.

Przyktadowo, jako drugi z 17 celow zréwnowazonego rozwoju ustalo-
nych w Agendzie na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju 2030*° przewidziano
,»Wyeliminowanie glodu, osiggniecie bezpieczenstwa zywnosciowego i lep-
szego odzywiania oraz promowanie zrownowazonego rolnictwa”, jednak
w ramach tego celu przewiduje si¢ do 2030 r. podwoi¢ wydajno$¢ rolnictwa
i dochody drobnych producentow zywnosci, w szczegdlnosci kobiet, rdzen-
nej ludnosci, rodzinnych gospodarstw rolnych, pasterzy i rybakéw, m.in.
przez bezpieczny i rowny dostep do ziemi oraz innych zasobow i czynnikow

3¢ R. Budzinowski, Problemy ogdlne prawa rolnego. Przemiany podstaw legislacyjnych
i koncepcji doktrynalnych, Poznan 2008, s. 49; idem, Status prawny rolnika jako przedsie-
biorcy (zagadnienia wybrane), ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2002, z. 3,
s. 112; P. Wojciechowski, Pojecie rolnika, w: M. Korzycka (red.), Instytucje prawa rolnego,
Warszawa 2019, s. 254.

37 A. Kapata, Krotkie laricuchy dostaw..., s. 52.

3% F. Kapusta, Ziemia w rolnictwie polskim, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrod-
niczego we Wroctawiu. Rolnictwo 2013, t. 107, s. 39.

3 Rezolucja Zgromadzenia Ogdlnego A/RES/70/1: Agenda na Rzecz Zréwnowazonego
Rozwoju 2030, przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne ONZ z 25 wrzesnia 2015 r., http://unic.
un.org.pl/files/164/Agenda%202030 pl 2016 ostateczna.pdf [dostep: 24.05.2026].

4 Tbidem, s. 16.
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produkcji, dostep do wiedzy, ustug finansowych i rynkéw oraz mozliwosci
zwigkszenia warto$ci dodanej i zatrudnienia poza sektorem rolniczym*'. Jest
to zatem postulat zgtaszany w ramach suwerennosci zywnosciowe;j.

Podobnie w$rod kierowanych do panstw zalecen przygotowanych przez
Komitet ds. Swiatowego Bezpieczenstwa Zywnosciowego (Committee on
World Food Security — CWFS)* wskazano, ze panstwa powinny podjacé
srodki zapobiegajace niepozadanemu wplywowi na spotecznosci lokalne,
ludno$¢ miejscowq i wrazliwe grupy, ktore mogg wynika¢ m.in. ze spekulacji
gruntami, koncentracji gruntow i naduzywania zwyczajowych form wtasno-
$ci. Ponadto panstwa powinny ustanowi¢ przepisy i systemy regulacyjne
zapewniajace transparentno$¢ rynku nieruchomosci rolnych i utatwiajace
udziat w tym rynku os6b biednych i najstabszych, jak réwniez promowaé
odpowiedzialne inwestycje w grunty, ktore wspieraja wzrost gospodarczy
i zrobwnowazony rozwoj spoteczny, koncentrujac si¢ na drobnych gospodar-
stwach®. Podkreslono tez, ze grunty rolne maja kluczowe znaczenie dla osia-
gania celow w zakresie praw cztowieka, bezpieczenstwa zywnosciowego,
eliminacji ubostwa, zapewnienia stabilnych srodkow utrzymania, stabilnosci
spotecznej, bezpieczenstwa mieszkaniowego, rozwoju obszarow wiejskich
oraz rozwoju spoteczno-gospodarczego*. W dokumentach przygotowywa-
nych przez CWFS wiaze si¢ ponadto nabywanie duzych powierzchni nie-
ruchomosci rolnych z obnizeniem stanu bezpieczenstwa zywnosciowego®,
a takze wskazuje si¢, ze panstwa powinny nadaé priorytet inwestycjom
w sektorze matych gospodarstw i w alternatywne, proekologiczne systemy
produkcji zywnosci, co z jednej strony jest korzystne spotecznie, a z drugiej —
zrownowazone Srodowiskowo*®. Zalecenia te sa zatem spdjne z postulatami
wigzanymi z koncepcjg suwerennosci zywnosciowe;.

4l Tbidem, s. 17.

# Tbidem, s. 8. Komitet Swiatowego Bezpieczenstwa Zywnosciowego opracowuje
i zatwierdza zalecenia polityczne 1 wytyczne dotyczace szerokiego zakresu zagadnien bez-
pieczenstwa zywnosci i zywienia. Sktada tez sprawozdanie Zgromadzeniu Ogélnemu ONZ
za posrednictwem Rady Ekonomiczno-Spotecznej i konferencji FAO, http://www.fao.org/
cfs/en/ [dostep: 24.05.2026].

4 FAO, Voluntary Guidelines on the responsible Governance of tenure of land, fisheries
and forests in the Context of national food security, Rome 2012, s. 18-20, http://www.fao.
org/3/i12801¢/i2801e¢.pdf [dostep: 24.05.2026].

4 Tbidem, s. 6.

4 Land tenure and international investments in agriculture. A report by the High Level
Panel of Experts on Food Security and Nutrition of the Committee on World Food Security,
Rome 2011, s. 34, http://www.fao.org/3/a-mb766e.pdf [dostep: 24.05.2026].

4 Tbidem, s. 43.
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Z kolei w niektorych dokumentach unijnych mozna znalez¢ odniesienie
nie tylko do bezpieczenstwa zywnosciowego, ale takze do suwerennosci
zywno$ciowej w kontekscie obrotu nieruchomosciami rolnymi. W rezolucji
Parlamentu Europejskiego w sprawie aktualnego stanu koncentracji gruntow
rolnych w UE* zwrdcono uwage, ze male i Srednie gospodarstwa, rozpro-
szona wlasno$¢ lub wlasciwie uregulowana dzierzawa i dostep do wspdlnych
gruntow to najlepszy sposob na zapewnienie odpowiedzialnego traktowania
ziemi i zrownowazonej gospodarki gruntami, co sprzyja rOwniez utozsamia-
niu si¢ 1 poczuciu przynaleznosci. Co wigcej, takie formy praw wlasnosci
przyczyniaja si¢ do pozostawania ludzi na obszarach wiejskich, gdzie moga
pracowac, a to pozytywnie wptywa na infrastrukture spoteczno-ekonomiczna
obszarow wiejskich, bezpieczenstwo zywnosciowe, suwerenno$¢ Zywno-
sciowa 1 zachowanie wiejskiego stylu zycia. Natomiast wskutek nierownego
podziatu gruntow oraz nierownego dostepu do ziemi i zasobow naturalnych
zwigksza si¢ ryzyko podzialow w spoteczenstwie, nierownosci spotecznych,
utraty jakosci pracy i jakosci zycia oraz zubozenia®®. Parlament Europejski
zwrocit tez uwagg, ze znaczna koncentracja wtadzy w sektorach zwigzanych
zunijnym rynkiem zywno$ci moze mie¢ niekorzystny wptyw na prawa kon-
sumenta i powodowac obnizenie dochodow rolnikow, a rolnikom, ktorzy nie
sa wilascicielami ziemi, nalezy zapewni¢ solidne i odpowiednio dtugotrwate
umowy dzierzawy pozwalajace zabezpieczy¢ zysk z ich inwestycji®.

Parlament Europejski zaznaczyt tez, ze celem europejskiej polityki rolne;j
jest ochrona europejskiego modelu rolnictwa, opartego na wielowymiaro-
wym rolnictwie, ksztaltowanym gtéwnie przez mate i Srednie gospodarstwa
rodzinne i spotdzielcze bedace posiadaczami gruntu. Podkreslit jednocze-
$nie, ze duze rozproszenie wlasnosci, pewnos¢ praw uzytkowania gruntow
i dostep do gruntéw gminy, ktére sg zarzadzane w zrownowazony sposob,
gwarantujg sprawiedliwy dostep do zasobow oraz réznorodna, tradycyjna,
zwigzang z miejscem zamieszkania strukture rolniczg, pewnos¢ prawa
i odpowiedzialno$¢ wzgledem spoteczenstwa. Wskazat tez, ze taki model
zabezpiecza suwerenno$¢ Zzywnos$ciowa oraz sprzyja innowacjom, jedno-
czesnie chronige $rodowisko i przyszte pokolenia™.

47 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 27.04.2017 r. w sprawie aktualnego stanu kon-
centracji gruntow rolnych w UE: jak utatwi¢ rolnikom dostep do gruntéw? (2016/2141(INI))
(Dz.Urz. UE C 298 22018 1., 5. 112), pkt T.

4 Ibidem, pkt V.

4 Ibidem.

0 Tbidem, pkt W.
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Tresc¢ rezolucji zawiera zatem bezposrednie odniesienia do suwerennosci
zywnosciowej, a ponadto Parlament Europejski wyrazit potrzebg¢ przyznania
gruntom rolnym szczegolnej ochrony, aby umozliwi¢ panstwom cztonkow-
skim — w koordynacji z wtadzami lokalnymi i organizacjami rolnikow — re-
gulowanie sprzedazy, uzytkowanie i dzierzawienie gruntéw rolnych witasnie
w celu zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego®'. Zatozenia przyjete
przez Parlament i wnioski dotyczace koniecznych dziatan wpisuja si¢ zatem
w koncepcje¢ suwerenno$ci zywnosciowej. Z tresci tego dokumentu moz-
na rowniez wywnioskowa¢, ze Parlament Europejski wiaze koniecznosc
zapewnienia suwerennosci zywnosciowej z panstwami czlonkowskimi, co
jest spojne z takimi elementami koncepcji suwerennosci zywnosciowej, jak
lokalno$¢ produkcji, przywigzanie do rodzinnosci i tradycji, a zwazywszy
na zréznicowanie rolnictwa w poszczegolnych panstwach cztonkowskich,
nie moze by¢ realizowane na szczeblu unijnym*. Na potrzebe regulacji
gruntow rolnych przez panstwa cztonkowskie zwroécita takze uwage Komisja
Europejska, wskazujac m.in., ze przepisy dotyczace sprzedazy gruntow maja
zasadniczo na celu zachowanie rolnych cech aktywow, wlasciwej uprawy
gruntu, rentownosci istniejacych gospodarstw oraz wprowadzenie zabez-
pieczen przed spekulacjami gruntami®. Komisja podkreslita tez, ze dostep
do gruntow ma zapewni¢ zywotno$¢ obszarow wiejskich, a zmniejszenie
strategicznych zalezno$ci od importowanych §rodkéw spozywcezych — su-
werennos$¢ zywnosciowa>.

Nie ma wigc watpliwosci, ze istnieje $cisty zwiazek migdzy suwerenno-
$cig zywno$ciowa a regulacjami krajowymi dotyczacymi obrotu nierucho-
mos$ciami rolnymi. W Polsce obowiazujg regulacje, ktore moga utatwiac
dostep do nieruchomosci rolnych rolnikom prowadzacym produkcje z wyko-

ST Ibidem, pkt 37.

52 W literaturze zwraca si¢ wprawdzie uwage na odmienno$¢ koncepcji europejskiej
suwerenno$ci zywnosciowej i krajowej suwerennosci zywnosciowej (D. Bianchi, Sovranita
alimentare: strumenti giuridici e strategie alla luce della recente riforma della pac e del
green deal, ,,Alimenta” 2022, nr 4, s. 654 i n.), jednak wydaje si¢, ze o ile bezpieczenstwo
zywnoS$ciowe jest zwigzane z dziataniami Unii Europejskiej, o tyle suwerennos$¢ zywnosciowa
jest $cisle powigzana z panstwami cztonkowskimi.

53 Komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie nabywania gruntow rolnych i prawa Unii
Europejskiej (Dz.Urz. UE C 350 z 2017 r., s. 5), s. 6; Opinia Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego w sprawie: ,,Masowy wykup gruntéw rolnych — dzwonek alarmowy
dla Europy i zagrozenie dla rolnictwa rodzinnego” (opinia z inicjatywy wtasnej) (Dz.Urz.
UE C242 720151, 5. 15),s. 5.

5% Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Wizja dla rolnictwa i Zywnosci,
Wspdlne ksztattowanie unijnego sektora rolnego i spozywczego, atrakcyjnego dla przysztych
pokolen, COM(2025) 75 final.
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rzystaniem innych niz monokulturowe i przemystowe metody produkcji oraz
tworzacym spotecznos¢ lokalng i prowadzacym niewielkie gospodarstwa
bazujace na tradycjach rodzinnych.

3. Zakres wprowadzonych ograniczen
w obrocie nieruchomosciami rolnymi
w kontekscie suwerennosci zywnosciowej

Do regulacji prawnych oddzialujagcych na dost¢gp do nieruchomosci
rolnych nalezy zaliczy¢ trzy ustawy: ustawe z 11 kwietnia 2003 r. o ksztat-
towaniu ustroju rolnego®, ustawe z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodaro-
waniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa’, ustawe z 14 kwietnia
2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw”’.

Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego wbrew swojej nazwie nie ksztat-
tuje ustroju rolnego w sposob kompleksowy, ale wsrdd wybidrezo ujetych
w niej kwestii z zakresu ustroju rolnego zawiera regulacje mechanizmow
zwigzanych z obrotem nieruchomos$ciami rolnymi, ktore majg wywierac
pozytywny wplyw na ustroj rolny*’.

Przede wszystkim definiuje ona dwa podstawowe pojecia, istotne dla
zapewnienia rolnikom dostepu do nieruchomosci rolnych, tj. pojecia rolnika
indywidualnego oraz gospodarstwa rodzinnego. Za rolnika indywidualnego
W rozumieniu tej ustawy uwaza si¢ ,,0sob¢ fizyczna bedaca wiascicielem,
uzytkownikiem wieczystym, samoistnym posiadaczem lub dzierzawca
nieruchomosci rolnych, ktérych faczna powierzchnia uzytkéw rolnych nie

3 Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz.U. Nr 64, poz. 592
ze zm.; dalej: u.k.u.r.).

3¢ Ustawa z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa (Dz.U. Nr 107, poz. 464; dalej: ugnrSP).

57 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).

8 A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania na strukture gruntowg Polski w ustawie
z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego”
2004, z. 2, s. 398; B. Wierzbowski, Ksztaltowanie ustroju rolnego. Aspekty przestrzenne,
Studia luridica Agraria” 2005, t. V, s. 233; E. Klat-Gorska, Ustawa o ksztattowaniu ustroju
rolnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 22; J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego.
Komentarz, Warszawa 2024, s. 6.

%" A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania..., s. 398; B. Wierzbowski, Ksztaltowanie
ustroju rolnego..., s. 233; E. Klat-Gorska, Ustawa o ksztaltowaniu..., s. 22; J. Bieluk, Ustawa
o ksztattowaniu...,s. 7.
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przekracza 300 ha, posiadajaca kwalifikacje rolnicze oraz co najmniej od 5 lat
zamieszkata w gminie, na obszarze ktorej jest potozona jedna z nieruchomo-
$cirolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego, i prowadzacg przez
ten okres osobiscie to gospodarstwo” (art. 6 ust. 1 u.k.u.r.). Definicja ta wpi-
suje si¢ cze$ciowo w wymogi stawiane suwerennosci zywnosciowej, gdyz
z zakresu szczego6lnej ochrony przewidzianej dla rolnikow indywidualnych
moga korzystac jedynie osoby fizyczne (a zatem wylaczone sg osoby prawne,
w tym korporacje migdzynarodowe), majace do dyspozycji nie wiecej niz
300 ha (ustanowiony zostat zatem gorny limit powierzchni gruntow rolnych®,
co wylacza spod szczegdlnej ochrony rolnikow dysponujacych wigkszymi
arealami powierzchni i przeciwdziata nadmiernej koncentracji gruntow).
Definicja ta zawiera takze wymog posiadania kwalifikacji, obowigzek oso-
bistego prowadzenia gospodarstwa (w gospodarstwie musi by¢ prowadzona
dziatalnos$¢ rolnicza) oraz obowigzek zamieszkiwania w gminie, w ktorej
polozona jest co najmniej jedna nieruchomos$¢ (co ma znaczenie spoteczne).

Rowniez zawarta w tej ustawie definicja gospodarstwa rodzinnego cze-
Sciowo wpisuje si¢ w zakres suwerenno$ci zywnosciowej, mimo ze ze
wzgledu na konstytucyjne usytuowanie gospodarstwa rodzinnego jako
podstawy ustroju rolnego (art. 23 Konstytucji RP) jest powszechnie kryty-
kowana w doktrynie prawa rolnego®'. Warto jednak zaznaczy¢, ze definicja
ta obejmuje zarowno drobne gospodarstwa rolne (wigksze niz 1 ha), w tym
gospodarstwa nastawione na samokonsumpcje (byle prowadzona w nich byta
dziatalno$¢ rolnicza przez rolnika indywidualnego), gospodarstwa drobno-
towarowe oraz towarowe, jak i duze gospodarstwa rolne, ale o powierzchni
nie wigkszej niz 300 ha®.

6 Limit ten jest ustalony na bardzo wysokim poziomie, zwazywszy, ze z danych staty-
stycznych GUS wynika, iz $rednia powierzchnia uzytkoéw rolnych ogétem w gospodarstwach
rolnych posiadajacych uzytki rolne w 2023 r. wynosita 11,95 ha (w 2016 r. — 10,33 ha,
w 2013 r. — 10,25 ha). GUS, Charakterystyka gospodarstw rolnych w 2023 r., Warszawa
2023, s. 22, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rolnictwo-lesnictwo/rolnictwo/charakte-
rystyka-gospodarstw-rolnych-w-2023-r-,5,6.html [dostep: 24.05.2026].

1 A. Lichorowicz, Regulacja obrotu gruntami rolnymi wedlug ustawy z dnia 11 IV 2003 .
o ksztaltowaniu ustroju rolnego na tle ustawodawstwa agrarnego Europy Zachodniej, ,,Stu-
dia Iuridica Agraria” 2005, t. IV, s. 24-26; K. Stefanska, Pojecie gospodarstwa rodzinnego
w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Studia Iuridica Agraria” 2005, t. V, s. 186 i n.;
D. Lobos-Kotowska, Gospodarstwo rodzinne. Prawne formy organizacji, Sosnowiec 20006,
s. 44 1 n.; P. Wojciechowski, Pojecie gospodarstwa rolnego i rodzinnego, w: M. Korzycka
(red.), Instytucje prawa rolnego, Warszawa 2019, s. 221.

2 E. Gajewska, P. Iwaszkiewicz, Gospodarstwa rodzinne w systemie obrotu nierucho-
mosciami rolnymi w Polsce, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2015, nr 1, s. 169.
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Przyjete rozwigzanie wpisuje si¢ w postulaty suwerenno$ci Zywnoscio-
wej, chroni bowiem spotecznos¢ wiejska (element solidarnosciowy) — po-
czawszy od najdrobniejszych rolnikoéw, ktorych dziatalno$¢ ogranicza sig
do samozaopatrzenia (a jednoczesnie korzystnie wptywa na srodowisko,
np. przez zréznicowanie upraw), po drobnych i $rednich rolnikow wytwa-
rzajacych produkty rolne na sprzedaz — a jednocze$nie sprzyja ograniczeniu
nadmiernej koncentracji gruntow rolnych. O ile jednak mate gospodarstwa,
ktore produkujg zywno$¢ na wlasne potrzeby (rolnika i jego rodziny), maja
znaczenie dla suwerennosci zywno$ciowej w krajach o wysokim poziomie
ubdstwa i gtodu (czyli niskim stopniu bezpieczenstwa zywnosciowego,
gdzie samozaopatrzenie stanowi istotny czynnik ograniczenia gtodu), o tyle
w panstwach europejskich, w tym w Polsce — ze wzgledu na inng strukture
spoteczng, w tym strukturg zatrudnienia w rolnictwie — powinny by¢ bardziej
promowane gospodarstwa rodzinne nastawione na produkcje na rynek. Jest to
uzasadnione tym, ze w suwerenno$¢ Zywnosciowa wpisane jest zapewnienie
dostepnosci zywnosci.

Struktura agrarna w Polsce cechuje si¢ duzym rozdrobnieniem (wysoki
odsetek gospodarstw bardzo matych — do 2 ha uzytkéw rolnych, i matych —
o powierzchni 2—-5 ha), co r6zni jg od struktur wystepujacych w zachodnich
i poétocnych krajach UE oraz stanowi jeden z czynnikéw hamujacych rozwdj
polskiego rolnictwa®. Nalezatoby zatem rozwazy¢ podniesienie minimalnej
powierzchni gospodarstwa rodzinnego (z wytaczeniem gospodarstw prowa-
dzacych dziaty specjalne produkcji rolnej), tak aby szczegodlng ochrong objaé
rolnikow wytwarzajacych produkty rolne na rynek. Co wigcej, w u.k.u.r.
pozostawiono duzg swobodg obrotu w krggu rodzinnym (pomiedzy osoba-
mi bliskimi), gdzie ograniczenia powierzchniowe nie majg zastosowania,
co sprzyja realizacji niektorych postulatdéw suwerennosci zywnosciowe;j
(np. w kontekscie zachowania rolniczych tradycji rodzinnych).

Jesli chodzi o przewidziane w u.k.u.r. instrumenty ograniczajace obrot
nieruchomos$ciami rolnymi, to zarowno zasada nabywania nieruchomosci
rolnych przez rolnikéw indywidualnych oraz zakaz nabywania nierucho-
mosci rolnych prowadzacego do przekroczenia limitu 300 ha (z licznymi
wyjatkami, w tym dotyczacymi osob bliskich — art. 2a ust. 1), jak i obowigzek
prowadzenia gospodarstwa rolnego na nabytej nieruchomosci rolnej przez
okres 5 lat i brak mozliwosci zbycia tej nieruchomos$ci w tym czasie (art. 2b

8 J. Bozek, J. Szewczyk, Struktura obszarowa gospodarstw rolnych w Polsce na tle
innych krajow Unii Europejskiej, ,,Wiadomosci Statystyczne. The Polish Statistician” 2020,
t. 65,.49160.
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ust. 1), wraz z przewidzianymi w obu tych przepisach wyjatkami (nabycie
nieruchomosci rolnych za zgoda dyrektora generalnego Krajowego Osrod-
ka Wsparcia Rolnictwa — KOWR oraz prawo pierwokupu przystugujace
dzierzawcy begdacemu rolnikiem indywidualnym) wpisuja si¢ w realizacje
postulatow suwerennosci Zywnosciowe;j.

Instrumenty te ograniczajg niekontrolowane nabywanie gruntéw rolnych
w Polsce przez osoby niezainteresowane prowadzeniem dziatalno$ci rol-
niczej, czesto w celu lokaty kapitatu®. Ma to stuzy¢ zmniejszeniu popytu
na nieruchomosci rolne (poprzez zawgzenie kregu osob dysponujacych
kapitatem, ktore sg uprawnione do nabycia nieruchomosci rolnych) oraz
zmianie jego struktury (nabywcami mogg by¢ przede wszystkim rolnicy
indywidualni, dysponujacy z reguty mniejszym kapitatlem niz inwestorzy
instytucjonalni, ale takze — za zgoda dyrektora generalnego KOWR — osoby
niebgdace rolnikami indywidualnymi, ktére zmierzaja utworzy¢ gospo-
darstwo rodzinne, albo inne osoby, pod warunkiem ze w wyniku nabycia
nieruchomosci rolnej nie doprowadza do nadmiernej koncentracji gruntow
rolnych oraz zobowiaza si¢ do prowadzenia dziatalnosci rolniczej)®.

8 W potowie pierwszej dekady XXI wieku nieruchomosci rolne przestaty by¢ traktowane
jako $rodek produkcji przeznaczony wytacznie dla 0sob zwigzanych z rolnictwem, a zaczgly
by¢ przedmiotem zainteresowania inwestorow indywidualnych i instytucjonalnych — jako
lokata kapitatu, co spowodowato wzrost popytu na ziemie rolng i zwigzany z tym wzrost cen.
W latach 2004-2014 lokata kapitatu w grunty rolne nalezata do najbardziej dochodowych,
co byto szczegolnie widoczne w panstwach, ktore przystapity do UE w 2004 1 2007 . S. Pro-
kurat, Ekonomiczne i prawne aspekty obrotu ziemig w Polsce na tle rynku europejskiego,
,.Ekonomia — Wroclaw Economic Review” 2017, nr 23/3, s. 139.

% Wyjatki ustawowe zostaly wprowadzone dlatego, ze ustawodawca uznal, iz ochro-
na innych warto$ci wymaga umozliwienia nabycia nieruchomosci rolnych. Dotycza one
np. sytuacji, gdy nabycie nieruchomosci rolnej jest konieczne do realizacji réznego rodzaju
celow publicznych lub nastepuje w obrocie rodzinnym, pomi¢dzy osobami bliskimi (gtow-
nie na podstawie uméw darowizny, umoéw o dozywocie oraz w wyniku dziatu spadkow
i zniesienia wspotwlasnosci). W Polsce wigkszo$¢ nieruchomosci rolnych nabywanych jest
wiasnie w ramach obrotu rodzinnego. Zob. A. Sikorska (red.), Rynek ziemi rolniczej. Stan
i perspektywy, Krakow 2018, s. 36; R. Marks-Bielska, R. Kisiel, E. Bojkowska, Obrot ziemig
rolniczq w opiniach rolnikow z wojewddztwa warminsko-mazurskiego, ,,Polityki Europejskie,
Finanse i Marketing” 2017, nr 18, s. 113. Na przyktad wedlug danych zawartych w bazie
Otwarte Dane, prowadzonej przez Ministerstwo Cyfryzacji, w 2024 r zawarto: 52555 uméw
darowizny nieruchomosci rolnych, 2650 uméw o dozywocie dotyczacych nieruchomosci
rolnych, 9559 uméw o dziat spadku lub zniesienie wspotwtasnosci nieruchomosci rolnych,
ktore mozna zaliczy¢ do obrotu rodzinnego, oraz 55608 umow sprzedazy nieruchomosci
rolnych przez podmioty prywatne. Zob. https://dane.gov.pl/pl/dataset/1209/resource/53060/
table [dostep: 29.05.2026].
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Ponadto ograniczenie powierzchni gospodarstwa rolnego, na powigk-
szenie ktorego mozna nabywac nieruchomosci rolne (art. 2a ust. 2), redu-
kuje mozliwosci ich nabywania przez podmioty prowadzace najwigcksze
gospodarstwa rodzinne i przeciwdziata nadmiernej koncentracji gruntow.
Nalezy przy tym podkresli¢, ze w przesztosci zarowno mozliwo$¢ nabywa-
nia nieruchomosci rolnych w celach inwestycyjnych, jak i brak ograniczen
w nabywaniu ich przez najwigkszych rolnikow przyczynialy si¢ do wzrostu
cen, poniewaz popyt na nieruchomosci rolne zdecydowanie przewyzszat po-
daz. Ponadto nieruchomosci rolne sg w Polsce postrzegane jako korzystna
(i nieopodatkowana) lokata kapitatu, a takze aktywa mogace przynosic staty
dochod (np. z dzierzawy lub funduszy unijnych), co zniechgca wtascicieli
do ich zbywania, a tym samym zmniejsza podaz i zwigksza ceny®’. W re-
zultacie ograniczenie kregu 0osob uprawnionych do nabycia nieruchomosci
rolnych, potaczone z obowiazkiem prowadzenia gospodarstwa na nabytej
nieruchomosci i zakazem jej zbywania przez okres 5 lat, prowadzi do zmniej-
szenia presji cenowej i utatwienia dostepu do gruntow osobom faktycznie
zainteresowanym prowadzeniem dziatalno$ci rolniczej, przede wszystkim
rolnikom indywidualnym prowadzacym gospodarstwa rodzinne, stanowigce
podstawe ustroju rolnego w Polsce.

Rolnicy indywidualni — jako osoby posiadajace odpowiednie kwalifikacje
rolnicze i doswiadczenie w prowadzeniu gospodarstwa rolnego oraz zobo-
wigzane do osobistego prowadzenia gospodarstwa (dla utrzymania swojego
statusu) — sa grupa spoteczng, dla ktorej dostep do gruntow rolnych jest
podstawa wykorzystania ich do celow produkcyjnych. To wtasnie oni daja
gwarancj¢ prowadzenia na gruntach rolnych dziatalnosci rolniczej, a tym
samym bezpieczenstwa zywnos$ciowego zgodnie z koncepcja suwerennosci
zywno$ciowej (m.in. przez lokalng produkcje zywnosci).

W koncepcje t¢ wpisuje si¢ rowniez wprowadzenie instrumentOw prze-
ciwdziatania nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych (gérny limit po-
wierzchni gospodarstw rodzinnych oraz uzaleznienie zgody na nabycie
nieruchomosci rolnej — na podstawie art. 2a ust. 4 pkt 1 u.k.u.r. — od oceny,
czy nie dojdzie do nadmiernej koncentracji). Zjawisko koncentracji gruntéw
rolnych prowadzi bowiem do powstawania bardzo duzych gospodarstw
nastawionych na produkcje¢ przemystowa, ktéra moze negatywnie od-
dziatywac na srodowisko. Wynika to nie tylko z intensywnego stosowa-

% P. Wojciechowski, Wybrane aspekty ograniczenia obrotu nieruchomosciami rolnymi
w prawie polskim w kontekscie unijnej zasady swobody przeptywu kapitatu, ,,Przeglad Prawa
Rolnego” 2020, nr 2, s. 27-28.

7 S. Prokurat, Ekonomiczne i prawne aspekty..., s. 143.
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nia $§rodkow chemicznych (zapewniajacych uzyskanie wysokich plonow,
zwlaszcza przy wiekszej skali produkeji), lecz takze z upowszechnienia
produkcji monokulturowej na rozlegtych obszarach, zwigzanej ze specjali-
zacja produkcji rolnej), co prowadzi do negatywnych konsekwencji $rodowi-
skowych®,

Przyjecie rozwigzan, ktore z jednej strony uprzywilejowuja rolnikow
indywidualnych w nabywaniu nieruchomosci rolnych (co przeciwdziata
nadmiernej koncentracji oraz ogranicza popyt na nieruchomosci rolne),
a z drugiej — wymuszaja prowadzenie dziatalnosci rolniczej na nabywanej
nieruchomosci i zamieszkiwanie na terenie gminy, w ktorej jest ona poto-
zona, mozna uznac za posrednio przyczyniajace si¢ do realizacji postulatow
suwerennosci Zywnosciowe;.

Niezaleznie od ograniczen w obrocie nieruchomog$ciami rolnymi przewi-
dzianych w u.k.u.r., w kontekscie suwerennosci zywnosciowej warto zwrocié
uwage na rozwigzania dotyczace gospodarowania nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa. Jest to o tyle istotne, ze w zasobie nieruchomosci rolnych
Skarbu Panstwa wcigz znajduje si¢ niemal 10% uzytkéw rolnych w Polsce
(1322882 ha)®. Nalezy doda¢, ze wprowadzenie w 2016 r. czasowego
wstrzymania sprzedazy nieruchomosci rolnych z Zasobu Wtasnosci Rolne;j
Skarbu Panstwa (WRSP)” spowodowato, ze jego wielkos$¢ pozostaje odtad

% Wedlug danych statystycznych duze gospodarstwa stanowig niewielka czg¢§¢ gospo-
darstw ekologicznych. Na przyktad najwigkszy udziat w strukturze gospodarstw ekologicz-
nych maja gospodarstwa o powierzchni 10-20 ha upraw ekologicznych (w 2024 r. — 26,9%,
w 2023 r. — 26,5%, w 2017 1. — 26,1%), nastepnie gospodarstwa o powierzchni 20-50 ha
(w2024 1.—25,6%, w2023 1.—25%, w2017 . — 22%), gospodarstwa o powierzchni 5-10 ha
(w 202412023 1. — po 18%, w 2017 r. — 19,7%) oraz do 5 ha (w 2024 r. — 14%, w 2023 . —
16%, w 2017 1. — 20,1%). Gospodarstwa najwigksze, powyzej 100 ha, stanowity zaledwie
kilka procent (w 2024 r. — 5%, w 2023 r. — 4,6%, w 2017 r. — 3,5%). Podobnie w 2018 r.
najwickszy udzial w strukturze gospodarstw miaty gospodarstwa o powierzchni 10-20 ha
upraw ekologicznych (25,7%), a najmniejszy — gospodarstwa o powierzchni powyzej 100 ha
(3,7%). Stwierdzono zmniejszenie udziatu gospodarstw o powierzchni 5-10 ha (18,1%)
i 10-20 ha (25,7%). Raporty o stanie rolnictwa ekologicznego w Polsce Inspekcji Jakosci
Handlowej Artykutdw Rolno-Spozywczych: https://www.gov.pl/web/ijhars/raport-o-stanie-
-rolnictwa-ekologicznego-w-polsce [dostep: 26.05.2026].

% Od poczatku gospodarowania Zasobem Wtasnoséci Rolnej Skarbu Panistwa, tj. od
1992 1., do 31 grudnia 2025 r. przejeto ze wszystkich zrodet 4764 tys. ha, w tym 3763 tys. ha
(79%) z bytych panstwowych przedsigbiorstw gospodarki rolnej. Z tego trwale rozdyspono-
wano (glownie sprzedano) 3441, 1 tys ha. Sprawozdanie z dzialalno$ci Krajowego Osrodka
Wsparcia Rolnictwa w 2025 1., s. 21, 46 i 47, https://www.gov.pl/web/kowr/sprawozdania
[dostep: 28.05.2026].

0 Ustawa z 14 kwietnia 2016 r. 0 wstrzymaniu sprzedazy nieruchomo$ci Zasobu Wiasno-
sci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 559),
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na statym poziomie’. Od 30 kwietnia 2016 r. gospodarowanie Zasobem
WRSP odbywa si¢ zatem przede wszystkim przez dzierzawe, a jedynie
w drodze wyjatku przez sprzedaz nieruchomosci rolnych na powigkszenie
lub utworzenie gospodarstw rodzinnych (z uwagi na czasowe wstrzymanie
sprzedazy nieruchomosci rolnych z Zasobu)’. Zwazywszy na rosngce ceny
nieruchomosci rolnych w Polsce™, co utrudnia rolnikom indywidualnym
dostep do nich, przyjete rozwigzanie, polegajgce na przyjeciu dzierzawy
nieruchomosci rolnych Skarbu Panstwa za podstawowa forme ich gospoda-
rowania’, mozna ocenic jako sprzyjajace realizacji postulatdéw suwerennosci
zywnosciowej. Dzierzawa umozliwia bowiem dostep do nieruchomosci
rolnej przy znacznie nizszych kosztach niz cena zakupu gruntu’, dzigki cze-
mu stanowi jeden z czynnikow zwigkszania konkurencyjnosci gospodarstw

z zastrzezeniem wyjatkéw przewidzianych w tej ustawie, sprzedaz nieruchomosci wchodza-
cych w sktad Zasobu WRSP zostata wstrzymana na okres 5 lat, po czym w 2021 r. wydtuzono
ten okres do 10 lat, a w 2026 r. do 20 lat (tj. do 2036 1.).

I Ze wzgledu na przewidziane wyjatki od wstrzymania sprzedazy oraz przenoszenie
wlasnosci na podstawie przepisdw Zasob ten, mimo nabywania co roku nieruchomosci rolnych
w wyniku korzystania z prawa pierwokupu oraz nabycia, ulega niewielkiemu pomniejszeniu.

2 Art. 24 ust. 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa.
Wezeséniej gospodarowanie odbywato si¢ glownie przez sprzedaz. Zmiana wprowadzona
zostala ustawa z o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu WRSP.

3 Przyktadowo $rednia cena za grunty orne w obrocie prywatnym w Polsce w 2025 .
wyniosta 71 123 zV/ha, w 2024 r. — 69400 zt/ha, w 2023 r. — 63 163 zt/ha, w 2022 r. — 59387
zt/ha, w 2020 r. — 47589 zl/ha, a wezedniej w 2015 r. — 38579 zt/ha, w 2010 r. — 18037 zl/
ha, w 2005 r. — 8244 zt/h, w 2000 r. — 4786 zt/ha, w 1995 r. — 2250 zl/ha. Sprawozdanie
z dziatalnos$ci Krajowego Osrodka..., s. 33.

™ Wigkszos$¢ gruntdw rolnych pozostajacych obecnie w Zasobie (1048,2 tys ha, czyli
okoto 79%) jest oddanych w dzierzawe. Ibidem, s. 47.

5 W 2025 1. $redni czynsz w rOwnowartosci pszenicy oferowany przez dzierzawcow
za 1 ha gruntdéw rolnych wyniost 12,7 dt, w umowach zawieranych w 2024 r. — 13,1 dt,
w2023 r.— 12,9 dt, w 2022 r. — 12,2 dt, w 2021 r. — 13,3 dt, w 2020 r. — 9,4 dt, w 2019 1. —
7,8 dt, w2018 r.— 7,1 dt, w2017 r. — 7,7 dt, w 2016 . — 12,6 dt, a w 2015 r. — 11,5 dt. Sredni
czynsz za grunty rolne (bez czynszu za czg¢$ci sktadowe) dla wszystkich trwajacych uméw
dzierzawy na 31 grudnia 2025 r. wynidst rownowarto$¢ 6,7 dt pszenicy za 1 ha. Ibidem,
s. 44. Ogtoszona przez GUS, na podstawie art. 39a ust. 2 ugnrSP, $rednia krajowa cena
skupu pszenicy za okres 11 kwartatlow poprzedzajacych pierwsze potrocze 2026 r. wyniosta
84,45 zt (w2025 1.— 95,02 zt, w 2024 1. — 117,34 zt, w 2023 1. — 109,97 z}). Zob. https://stat.
gov.pl/sygnalne/komunikaty-i-obwieszczenia/lista-komunikatow-i-obwieszczen/obwieszcze-
nie-w-sprawie-sredniej-krajowej-ceny-skupu-pszenicy-za-okres- 1 1-kwartalow-poprzedzaja-
cych-pierwsze-polrocze-2026-r-,55,25 html [dostep: 28.05.2026]. Przyktadowo przy cenie
1 dt pszenicy okoto 100 zt $redni czynsz za 2025 r. wynosi okoto 1200 zt/ha (przy $redniej
cenie sprzedazy 71 123 zl/ha).
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rolnych™. Szczegdlne znaczenie maja przy tym przetargi ograniczone na
dzierzawe, organizowane glownie dla rolnikéw indywidualnych (art. 39 ust. 1
w zw. z art. 29 ust. 3—3ba oraz art. 24 ust. 1 pkt 1 ugnrSP), a na podstawie
ktorych obecnie wydzierzawiana jest wigkszo$¢ nieruchomosci rolnych
z Zasobu WRSP7’,

W zwigzku z ograniczeniem sprzedazy nieruchomosci rolnych z Zasobu
odbywa si¢ ona na niewielka skale (kilka tysiecy ha rocznie, podczas gdy
przed 2016 r. sprzedawano okoto 100 tys. ha rocznie)’®. W ramach dopusz-
czonych wyjatkow mozliwa jest przede wszystkim sprzedaz niewielkich
nieruchomos$ci”, natomiast sprzedaz wigkszych nieruchomosci wymaga
zgody ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi, wydawanej na wniosek
dyrektora generalnego KOWR, o ile jest to uzasadnione wzgledami spo-
teczno-gospodarczymi (art. 2 ust. 1 1 2 ustawy o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa®).

Niezaleznie jednak od ograniczenia sprzedazy nieruchomosci rolnych
z Zasobu wynikajacego z czasowego jej wstrzymania, nadal obowigzuja prze-
pisy ustawy o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa,
wprowadzajace dodatkowe ograniczenia w tym zakresie. Maja one znaczenie

76 K. Chrobocinska, K. Lukiewska, Zrédla przewagi konkurencyjnej gospodarstw rolnych
wykorzystujgcych aktywa z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, ,,Roczniki Naukowe
Ekonomii Rolnictwa i Rozwoju Obszarow Wiejskich” 2018, nr 2, s. 67-68.

7 Jak wynika ze sprawozdania KOWR za 2025 r., na 4,3 tys. przetargéw, w ktorych za-
oferowano do dzierzawy 53,1 tys. ha, z czego rozstrzygnigto 3 tys. przetargéw na dzierzawe
37,6 tys. ha, a z tego az 2,9 tys. to przetargi ograniczone na dzierzawe, w ktorych zaoferowano
do dzierzawy grunty o powierzchni 42,5 tys. ha (w tym 42,3 tys. ha dla rolnikéw zamie-
rzajacych powickszy¢ gospodarstwo rodzinne), z czego rozstrzygnicto 1,9 tys. przetargéw
ograniczonych na dzierzawe 26,4 tys. ha (w tym 26,3 tys. ha dla rolnikéw zamierzajacych
powigkszy¢ gospodarstwo rodzinne). Od dnia wprowadzenia tego uprawnienia do 31 grudnia
2025 r. rozstrzygnigto przetargi ograniczone dla rolnikéw indywidualnych na powigkszenie
gospodarstw rodzinnych na dzierzawg 548,5 tys. ha. Sprawozdanie z dziatalnosci Krajowego
Ofsrodka..., s. 26-27.

8 0d poczatku gospodarowania Zasobem WRSP (tj. od 1992 r.) do 31 grudnia 2025 r.
sprzedano 2637,5 tys. ha gruntéw. Przed wprowadzeniem czasowego wstrzymania sprze-
dazy sprzedawano rocznie od 76 tys. ha do 200 tys. ha (w 1996 r. — 207 tys. ha, w 2000 r. —
118 tys. ha, w 2005 r. — 107 tys. ha, w 2010 r. — 96 tys. ha, w 2015 r. — 76 tys. ha), natomiast
po wprowadzeniu czasowego wstrzymania sprzedaz oscyluje migdzy 3,5 tys. a 5 tys. ha
rocznie (w2017 r. — 4,1 tys. ha, w 2020 1. — 5,2 tys. ha, w 2025 . — 5,2 tys. ha). Ibidem, s. 29.

7 0d 30 kwietnia 2026 r. mozliwa jest sprzedaz nieruchomosci rolnych o powierzchni
do 5 ha, podczas gdy wczesniej — poczawszy od 30 kwietnia 2016 r. — dopuszczalny limit
wynosit 2 ha.

80 W 2025 r. minister rolnictwa i rozwoju wsi wydat 168 zgod na sprzedaz 3365 ha. Za
jego zgoda sprzedano 157 nieruchomosci o powierzchni 3112 ha. Ibidem, s. 30.
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dla rolnikow indywidualnych, utatwiajac im dostep do nieruchomosci rol-
nych. Sprzedaz nieruchomosci rolnej przez KOWR moze nastapi¢ przede
wszystkim wtedy, gdy w jej wyniku taczna powierzchnia uzytkéw rolnych
bedacych wlasnoscia nabywcy nie przekroczy 300 ha, a jednocze$nie taczna
powierzchnia nieruchomosci kiedykolwiek nabytych przez niego z Zasobu
(z uwzglednieniem nieruchomosci nabytych, a nastepnie zbytych, chyba ze
zbycie nastapito na cele publiczne) nie przekroczy 300 ha (art. 28a ugnrSP*").
W przypadku, gdy dzierzawa trwala ponad 3 lata, dzierzawca moze sko-
rzysta¢ z prawa pierwszenstwa w nabyciu nieruchomosci (art. 28 ugnrSP),
co oznacza mozliwos$¢ jej zakupu bez przetargu, po cenie stanowigcej cene
wywotawcza®. Ponadto KOWR moze organizowac przetargi ograniczone
na sprzedaz nieruchomosci, kierowane do rolnikow indywidualnych oraz
0s0b zamierzajacych utworzy¢ gospodarstwo rodzinne (art. 29 ust 3b pkt 1
12 ugnrSP). Rozwigzania te stanowia realizacj¢ ustawowej zasady, zgodnie
z ktora sprzedaz nieruchomosci rolnych powinna w pierwszej kolejnosci
stuzy¢ powigkszaniu lub tworzeniu gospodarstw rodzinnych (art. 24 ust. 1
ugnrSP)®.

Dodatkowo przewidziano ograniczenia w zakresie zbywania nierucho-
mosci rolnych nabytych z Zasobu WRSP. Umowa sprzedazy nieruchomosci
rolnej zawiera w szczegoInosci obowigzek nieprzenoszenia wtasnosci nieru-
chomosci przez okres 15 lat od dnia jej nabycia oraz obowiazek prowadzenia
na niej dziatalnosci rolniczej w tym czasie. Dopuszczone sg jednak wyjatki,
np. wezesniejsze zbycie nieruchomosci nabytej z Zasobu za zgoda KOWR,
gdy nabywca zamierza utworzy¢ lub powiekszy¢ gospodarstwo rodzinne
(art. 29a ust. 1 i 4 ugnrSP).

Szczegoblne regulacje dotyczace sprzedazy nieruchomosci rolnych prze-
widziane w ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa utatwiaja nabywanie nieruchomosci rolnych rolnikom indywidual-
nym. Wprawdzie nieruchomosci rolne z Zasobu WRSP moga by¢ nabywane
rowniez przez osoby niebgdace rolnikami indywidualnymi, w tym osoby

81 Obecne rozwigzanie wprowadzone zostato 30 kwietnia 2016 r. Wczesniej, od 16 lipca
2003 r., sprzedaz nieruchomosci rolnej z Zasobu mogta nastapic, jezeli w wyniku tej sprzedazy
taczna powierzchnia uzytkow rolnych bedacych wlasnoscia nabywcey nie przekroczyta 500 ha.

82 W 2025 r. na 5202 ha nieruchomosci sprzedanych z Zasobu WRSP az 1952 ha sprze-
dano bez przetargu dzierzawcom. Sprawozdanie z dziatalno$ci Krajowego Osrodka..., s. 30.

8 0d poczatku obowigzywania tego uprawnienia (tj. od potowy czerwca 1999 r.) do
31 grudnia 2025 r. rozstrzygnigto przetargi ograniczone dla rolnikéw indywidualnych na
powigkszenie gospodarstw rodzinnych na sprzedaz 236,6 tys. ha, co stanowi okoto 10%
gruntow sprzedanych z Zasobu WRSP od poczatku gospodarowania nim (tj. od 1992 r.) do
31 grudnia 2025 r. — 2637,5 tys. ha. Ibidem, s. 28 i 30.
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prawne®, jednak sa pewne ograniczenia. Po pierwsze, nabywca moze zosta¢
podmiot bedacy wihascicielem uzytkéw rolnych o powierzchni nieprzekra-
czajacej 300 ha, ktory nabyt z Zasobu tacznie nie wigeej niz 300 ha, co jest
spojne z limitem powierzchniowym gospodarstwa rodzinnego. Po drugie,
stosowane sg przetargi ograniczone, kierowane do rolnikow indywidualnych.
Po trzecie, wprowadzono ograniczenia w mozliwo$ci zbywania nabytych
nieruchomosci oraz obowigzek prowadzenia na nich dziatalnosci rolniczej.
Podobnie zatem jak w przypadku instrumentéw przewidzianych w usta-
wie o ksztalttowaniu ustroju rolnego, takze szczegolne zasady sprzedazy
nieruchomosci z Zasobu stuzg przeciwdziataniu nadmiernej koncentracji
gruntéw oraz nabywania ich przez osoby niezainteresowane prowadzeniem
dziatalno$ci rolnicze;j.

Podsumowanie

Przedstawiona analiza prowadzi do kilku konkluzji. Po pierwsze, samo
pojecie suwerennosci zywnosciowej nie nalezy do jezyka prawnego, a w li-
teraturze przypisuje mu si¢ rozne znaczenia. W opracowaniu tym zostato ono
$cisle powigzane z pojeciem bezpieczenstwa zywnosciowego, przy czym
suwerennos¢ zywnosciowa oznacza zapewnienie dostepu do zywnosci, ale
wytwarzanej lokalnie. Ma to gwarantowa¢ wieksza odpornos¢ tancuchow
dostaw zywno$ci na zagrozenia, ktore coraz czgsciej dotykaja dtugich
tancuchow dostaw, zwigzanych z globalnym handlem zywnoscia, prowa-
dzonym gtownie przez wielkie korporacje miedzynarodowe. Suwerennos¢
zywno$ciowa obejmuje nie tylko dostep do zywnosci, ale takze dazenie do
wyréwnania sity rynkowej mniejszych, lokalnych producentéw zywnosci
z nierzadko potgznymi przedsigbiorstwami rolnymi. Co wiecej, uwzglednia
aspekt spoteczny i srodowiskowy, a zatem to, kto i w jakich warunkach te
Zywnos$¢ wytwarza.

Po drugie, warunkiem suwerenno$ci zywnosciowej jest zapewnienie
dostepu do nieruchomosci rolnych rolnikom prowadzacym mniejsze gospo-
darstwa, w tym gospodarstwa rodzinne. Duze znaczenie majg tu instrumenty
prawne, utatwiajace dostep do tych nieruchomosci rolnikom prowadzacym
mniejsze gospodarstwa i dysponujagcym mniejszym kapitatem niz inwestorzy
instytucjonalni czy agroprzedsiebiorstwa. W polskim prawie istniejq takie
instrumenty, co pozwala realizowa¢ postulaty suwerennosci zywnosciowej.

8 Zgodnie z art. 1a pkt 1 ppkt a) u.k.u.r. nie ma zastosowania do nieruchomosci rolnych
wchodzacych w sktad Zasobu WRSP.
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Jednym z nich jest definicja rolnika indywidualnego i gospodarstwa ro-
dzinnego, ktora zawiera obowiazek osobistego prowadzenia gospodarstwa,
posiadania kwalifikacji rolniczych, zamieszkiwania w gminie, w ktorej
potozona jest nieruchomos¢ rolna oraz géory limit powierzchni. Pozwala
to przeciwdziata¢ nadmiernej koncentracji gruntdow, a osobiste prowadzenie
dziatalnosci rolniczej sprzyja nie tylko produkcji zywnosci, ale takze roz-
wojowi spotecznemu i ochronie srodowiska. Jedyna kwestia wymagajaca
rozwazenia — w kontekscie zapewnienia dostepu do zywnos$ci — pozostaje
podniesienie minimalnej powierzchni gospodarstwa rolnego (z wylaczeniem
dzialéw specjalnych produkcji rolnej).

Utatwieniem w dostepie rolnikow indywidualnych do nieruchomosci
rolnych jest wprowadzenie w obrocie prywatnym zasady, ze nabywca takich
nieruchomosci moze by¢ rolnik indywidualny, o ile nabycie nie prowadzi
do przekroczenia limitu powierzchni gospodarstwa 300 ha. Pomimo wielu
wyjatkow, ktore sg uzasadnione koniecznoscia ochrony innych wartosci,
zasada ta — w potaczeniu z zakazem zbywania nabytej nieruchomosci rolnej
przez 5 lat i obowiazkiem prowadzenia gospodarstwa rolnego na nabytej
nieruchomosci — wykluczyta sposrod potencjalnych nabywcow osoby i pod-
mioty dysponujace wolnymi §rodkami finansowymi oraz zainteresowane
gtéwnie lokowaniem kapitatu, a takze najwigkszych producentéw rolnych
dysponujacych areatem powyzej 300 ha. W konsekwencji nastgpito zmniej-
szenie popytu na nieruchomosci rolne oraz zmiana jego struktury, co utatwia
dostep do nieruchomosci rolnych rolnikom indywidualnym i przyczynia si¢
do realizacji postulatow suwerennos$ci zywnosciowe;.

Podobnie instrumenty stosowane w gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa w duzej mierze maja utatwia¢ dostgp do nierucho-
mosci rolnych rolnikom indywidualnym oraz przeciwdziala¢ nadmierne;j
koncentracji gruntéw. Szczegdlne znaczenie w tym zakresie ma wstrzymanie
sprzedazy nieruchomosci rolnych z Zasobu od 2016 ., ktére doprowadzito
do utrzymania jego wielkosci na stabilnym poziomie (ponad 1 min ha).
Grunty te sg udostepniane rolnikom przede wszystkim w drodze dzierzawy,
co —w polaczeniu z organizacjg przetargéw ograniczonych kierowanych do
rolnikow indywidualnych — zapewnia im stosunkowo tani dostep do tych
gruntow.

Analiza obowigzujacych przepisdw pozwala zatem stwierdzi¢, ze ogra-
niczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi w Polsce sg ukierunkowane
na utatwienie dostepu do nieruchomosci rolnych rolnikom indywidualnym
prowadzacym gospodarstwa rodzinne, co stanowi jeden z waznych czynni-
kow realizacji postulatow suwerennosci zywnosciowe;.
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[l capping come nuovo strumento giuridico obbligatorio
di sostegno al reddito per superficie decrescente
nella prossima Politica agricola comune 2028-2034

This article undertakes a legal analysis of the capping mechanism — the proposed mandatory
upper limit on area-based income support for farmers — as a new element of the proposed
DABIS (degressive area-based income support) instrument within the framework of the re-
form of the Common Agricultural Policy for the period 2028-2034. The aim of the article is
to assess the compliance of the proposed mechanism with the principles of European Union
(EU) law, in particular the principle of proportionality (Article 5(4) TFEU) and the prohibi-
tion of discrimination (Article 40(2) TFEU). The article analyses the case law of the Court
of Justice of the European Union concerning the artificial conditions clause. The results
of the analysis indicate that in principle, capping is consistent with the Treaty objective of
ensuring a fair standard of living for the agricultural community; however, its effectiveness
depends on the quality of secondary legislation preventing the artificial division of entities.
Furthermore, it is pointed out that capping largely favours small and medium-sized farms
which are eligible for aid from EU funds.

Keywords: capping, agriculture, Common Agricultural Policy, agricultural law, European
agricultural law, Agriculture 2034

Il presente contributo si propone di eseguire un’analisi dello strumento giuridico del cap-
ping — inteso come limite massimo obbligatorio del sostegno al reddito basato sulla superfi-
cie a favore degli operatori agricoli — quale nuovo elemento del proposto strumento DABIS
(degressive area-based income support) nel quadro della riforma della Politica agricola co-
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mune per il periodo 2028-2034. II contributo si propone di accertare la conformita del mec-
canismo proposto con i principi del diritto dell’Unione europea, in particolare il principio
di proporzionalita (art. 5, par. 4 TFUE) e con il divieto di discriminazione (art. 40, par. 2
TFUE). Nel contributo si esamina altresi la giurisprudenza della Corte di giustizia dell’Unio-
ne europea relativa alla clausola sulle condizioni artificiali. L’analisi porta alla conclusione
che il capping ¢, in linea di principio, conforme all’obiettivo del Trattato di garantire alla co-
munita agricola un tenore di vita equo. Tuttavia, la sua efficacia ¢ subordinata alla qualita del
diritto derivato volto a prevenire la suddivisione artificiale degli operatori. Inoltre, si rileva
che il capping favorisce in larga misura le aziende agricole di piccole e medie dimensioni,
beneficiari degli aiuti provenienti dai fondi dell’Unione europea.

Parole chiave: capping, agricoltura, Politica agricola comune, diritto agrario, diritto agrario
europeo, Agricoltura 2034

Introduction

Debate and legislative work on the future shape of the Common Agri-
cultural Policy after 2027 are currently underway in the European Union.
The choice of appropriate legal instruments has always been dictated by
two factors. One is the experience gained during previous programming
periods. This has influenced the formulation of new proposals and the
shaping of future challenges. The other factor is the size of the European
budget. In the new financial framework, the share allocated to agriculture
is set to decrease.! The budget for the Common Agricultural Policy (CAP)
for the period 2021-2027 amounts to approximately 387 billion EUR. In
the upcoming financial framework for 2028-2034, however, these funds
will be significantly reduced and are estimated at around 300 billion EUR
(representing a decline of between 10% and 25% in real terms) in favour of
new EU priorities.” Furthermore, part of the funding is to be incorporated
into other policies, such as the cohesion policy.® These two factors necess-

! European Commission (2025). A dynamic EU Budget for the priorities of the future —
The Multiannual Financial Framework 2028-2034, Brussels, 16 July 2025, COM(2025) 570
final/2, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex:52025DC0570 [accessed
on 2.06.2026].

% https://commission.europa.eu/topics/budget/eu-budget-2028-2034-explained_en [ac-
cessed on 30.05.2026].

3 R. Hansum, Breaking the traps — Smarter regional allocation of EU cohesion spending
2028-2034, Policy Brief, Hertie School, Jacques Delors Centre, 2025, https://www.delorscen-
tre.eu/en/publications/detail/publication/breaking-the-traps [accessed on 3.06.2026].
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itate the search for new solutions that will not only fulfil the CAP’s treaty
objectives but, above all, strengthen the potential and competitiveness of EU
agriculture. Therefore, a large part of the proposed solutions aims to support
small and medium-sized farms run by active farmers.*

One of the fundamental legal mechanisms is degressive area-based in-
come support (DABIS)’ under the direct support scheme.® Historically, the
fundamental legal basis of the direct support system was the principle of
proportionality between the level of support and the area under agricultural
use, without nominal quantitative limits. This principle, although not explic-
itly stated anywhere, stems from the logic of area-based payments shaped
following the MacSharry reform (1992) and Commissioner F. Fischler’s
decoupling (2003). The new proposed system, however, envisages improving
the existing degressivity system with elements of measures that will limit
support for large farmers further.

The CAP reform’ proposed by the European Commission in its commu-
nication of 16 July 2025 breaks with this paradigm by introducing into the
existing income support instrument — DABIS — a mandatory degression and
capping mechanism.® The latter is a new mandatory legal mechanism set
out in Article 6(4) of the draft Regulation of the European Parliament and
of the Council laying down the conditions for the implementation of Union
support under the common agricultural policy for the period 2028-2034. It
states that “The total amount of area-based income support shall not exceed
100,000 EUR per farmer per year. In the case of a legal person or a group of
legal persons, the limit shall cover all holdings under the control of a single
legal or natural person.” The introduction of an upper limit on area-based

4 P. Czechowski, A. Niewiadomski, Conditions for the implementation of the Union
support under the Common Agricultural Policy for 2028-2034, “Przeglad Prawa Rolnego”
2025, no. 2, pp. 135-139.

5 N. Roder, What Future for Agri-environmental Sustainability in the Next CAP?, “Euro-
Choices” 2025, vol. 24(3), pp. 4-10.

¢ H.H. van Zanten, J. Duncan, H. van Meijl, S. Heimovaara, Scientific reflection on
the European Commission's vision for agriculture and food, “Nature Food” 2025, no. 6(7),
pp. 653-656.

7 D. Carloni, La “nuova” politica agricola commune sotto accusa: le ragioni degli
agricoltori in rivolta, “Diritto e giurisprudenza agraria, alimentare e dell’ambiente” 2024,
no. 1, p. 1 ff.

8 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council establishing the
conditions for the implementation of the Union support to the Common Agricultural Policy for
the period from 2028 to 2034, COM(2025) 560 final, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52025PC0560 [accessed on 30.05.2026].
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support is intended to promote small and medium-sized farms at the expense
of larger ones. At the same time, “capping” has no legal definition. It can be
defined as an upper limit on the total amount of area-based support under
the new CAP.

It should be noted that for the 2014-2020 financial framework, Regu-
lation (EU) No 1307/2013 of the European Parliament and of the Council
introduced, in Article 11, a mechanism for the mandatory reduction of direct
payments by at least 5% for amounts exceeding 150,000 EUR. However,
Member States were able to implement full capping, i.e. a complete cut in
payments above 150,000 EUR, whilst taking into account deductions for em-
ployment costs (so-called “salaries deduction” mechanism). The 20232027
financial framework in Regulation (EU) 2021/2115 of the European Parlia-
ment and of the Council (Article 17) maintained the optional nature of deep
capping. Member States were granted the power to reduce payments by up
to 100% for amounts exceeding 100,000 EUR; however, the structure of the
provision allowed for such extensive deductions for labour costs (including
the farmer’s own work and that of their family members) that the actual
effectiveness of this mechanism was negligible. Many countries, including
Poland, opted for an alternative and more effective means of achieving the re-
distributive objective through the CRISS mechanism (Complementary Redis-
tributive Income Support), which allowed for an exemption from Article 17.

The aim of this article is to provide a legal analysis of the “capping”
mechanism from the perspective of its compliance with the Treaty principles
of EU law and the applicable case law of the Court of Justice of the European
Union (CJEU). The analysis was conducted on the basis of the Treaty grounds
for the admissibility of capping. Undoubtedly, this provision will also en-
courage the creation of artificial conditions in order to obtain aid. Therefore,
the article analyses the legal possibilities for preventing this phenomenon.
Furthermore, an analysis was carried out of potential legal conflicts in the
course of future implementation by Member States.

As anew legal instrument, capping has not yet been the subject of detailed
doctrinal analysis, let alone case law. However, its structure is similar to that
setting upper limits on aid.

1. European and Treaty regulations
in the context of capping

An important aspect of the assessment of capping is the principle of
proportionality set out in Article 5(4) of the Treaty on the Functioning of



Capping as a new mandatory legal instrument... 99

the European Union’ (TFEU). As established in the settled case-law of the
CJEU, this principle requires an EU measure to be: (i) suitable for achiev-
ing the intended objective, (ii) necessary, i.e. the least onerous of several
possible measures to be chosen from, and (iii) proportionate in the strict
sense, i.e. the burdens imposed must not be grossly disproportionate to the
public objective pursued. The question arises as to whether the introduction
of an upper limit on the amount of aid that may be obtained for area-based
income support is proportionate. It should be noted that the de minimis aid
criterion has existed for many years, setting for various entities an upper
limit on public aid from European funds. The capping rule being introduced
is structurally similar to these solutions.

With regard to capping, the principle of proportionality appears to be met.
As for the requirement of adequacy — the objective of redistributing support
to smaller farms and legitimising EU expenditure is a treaty-permissible
objective. In a sense, the preferential treatment of small and medium-sized
farms is consistent with the principle of proportionality set out in the TFEU.
The requirement of necessity raises the question of whether this objective
could not be achieved by less restrictive means (e.g. through progressive
land taxes applied by Member States) or other legal instruments. In its
legislative proposal, the European Commission stated that “The economic,
environmental and social challenges facing the EU’s agricultural sector
and its rural areas require a decisive response and long-term measures that
reflect the EU dimension of these challenges. The CAP policy framework
is accompanied by a robust and proportionate budget for the EAFRD. The
greater freedom of choice offered to Member States in selecting and adapt-
ing the policy tools available under the CAP, that enable the achievement of
common EU objectives, is proportionate to the level of action required in the
face of needs and challenges.” The solution presented in this regard appears
to be proportionate in terms of the intended potential effects.

As for proportionality in the strict sense — the threshold of 100,000 EUR
per year appears to have been adopted with a significant margin of discretion
on the part of the EU legislator, leaving room above average agricultural
incomes. The only legal risk is the so-called “edge effect” — a sharp reduction
in the rate for entities hovering just above the threshold, which may require
a technical adjustment during negotiations.'’

% Judgment of the CJEU of 16 June 2015 in Case C-62/14, Gauweiler and Others
v Deutscher Bundestag, ECLI:EU:C:2015:400, paras. 66—67.

10 https://wiescirolnicze.pl/polityka-rolna/beda-zmiany-w-platnosciach-bezposred-
nich-bruksela-wprowadzi-limity-doplat-dla-rolnikow,25253/ [accessed on 1.06.2026].
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Currently, the degressivity mechanism in the proposed Article 6(3) of the
submitted regulation provides that “’the total amount of payments per farmer
determined in accordance with paragraph 2 shall be degressive in accordance
with the following rules: (a) Member States shall reduce the annual amount
of area-based income support granted to a farmer exceeding 20,000 EUR
by 25% if the amount of such support granted to the farmer falls within the
range of 20,000 EUR to 50,000 EUR; (b) Member States shall reduce the
annual amount of area-based income support granted to a farmer exceeding
50,000 EUR by 50% if the amount of that support granted to the farmer ex-
ceeds 50,000 EUR but does not exceed 75,000 EUR; (c) Member States shall
reduce the annual amount of area-based income support granted to a farmer
exceeding 75,000 EUR by 75% if the amount of such support granted to the
farmer exceeds 75,000 EUR. This system already provides for a preference!!
for small and medium-sized farms.”'? At the same time, the proposed provi-
sion strengthens this mechanism by introducing an upper limit on payments.

Another subject of analysis is Article 40(2) TFEU, which prohibits dis-
crimination against Union producers or consumers within the framework
of the common organisation of the agricultural market.'* The new capping
mechanism raises the question of whether its uneven regional impact, which
strongly affects large-scale operators from Central and Eastern Europe, con-
stitutes indirect discrimination. However, EU legal doctrine distinguishes
between direct discrimination (on grounds of nationality or place of estab-
lishment) and indirect discrimination (resulting in an unequal impact). In
its judgment in Case C-273/04 (Poland v. Council),'" the Court dismissed
a similar complaint regarding phasing-in, noting that structural differences
arising from history are objectively justified and do not constitute discrim-

1 B. Bartkowski et al., Payments by Modelled Results: A Novel Design for Agri-envi-
ronmental Schemes, “Land Use Policy” 2021, vol. 102, https://doi.org/10.1016/j.landuse-
po01.2020.105230.

12 E. Erjavec, 1. Rac, D. Bertolozzi-Caredio, Common Agricultural Policy Strategic
Plans: smokescreens or instruments for evidence-based policymaking?, “Italian Review of
Agricultural Economics” 2025, vol. 80, no. 3, https://doi.org/10.36253/rea-16856.

13- Article 40(2) TFEU: “The common organisation of the agricultural market [...] shall
not include any measures which discriminate against Union producers or consumers. The
common price policy must be based on common criteria and uniform methods of calculation.”

14 Judgment of the Court of Justice of 23 October 2007 in Case C-273/04, Republic of
Poland v Council of the European Union, ECLI:EU:C:2007:622. The Court dismissed Poland’s
action against the mechanism for the gradual introduction of direct payments (phasing-in) for
new Member States, finding that it constitutes a necessary adaptation of the Act of Accession
and does not infringe the principle of non-discrimination.
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ination in the legal sense. Poland alleged that the Council had infringed the
principle of non-discrimination in agriculture. The issue concerned the tran-
sitional provisions in the Accession Treaty, which provided for the payment
of full direct payments to farmers in the new Member States on a gradual
basis, starting at a level of 25% in 2004. In this regard, the differences in the
agricultural structure of Central and Western Europe do not alter the objective
nature of the quota threshold, which is applied equally to all entities within
the EU. The Court ruled that the new Member States and the “old” Fifteen
were not in an identical situation; therefore, the differentiation in the level
of subsidies was objectively justified and did not constitute discrimination.
However, this principle is not defined with sufficient precision, a point which
has also been raised in agricultural law doctrine.'

A uniform cap in this regard for all EU Member States would not con-
stitute discrimination and can be introduced in light of the established case
law referred to above. A different economic outcome resulting from the
application of a uniform legal criterion does not constitute discrimination;
rather, it justifies the call to take labour costs or derogations into account,
which is a matter of de lege ferenda, not an assessment of the validity of
the proposed instrument. Undoubtedly, however, there is a lively debate in
Europe as to whether large farms can manage without aid from European
funds and whether this constitutes a breach of the principles of competition
in the EU market. The question also remains as to whether the money saved
in this way will actually be returned to agriculture for other purposes, or
whether it will be allocated to other budgetary expenditure.

The most serious legislative obstacle is political, not legal: Germany’s
opposition'® to capping and degression,!” supported by other countries with
a strong large-scale agricultural sector, may block the achievement of the
required qualified majority in the Council. The opinion of the European

15 R. Budzinowski, Wspélczesne tendencje rozwoju prawa rolnego, “Studia ITuridica
Agraria” 2009, vol. VII, pp. 17-29.

16 A. Matthews, Negotiating the Member State Allocations in the Next MFF. CAP REFORM.
Europe’s Common Agricultural Policy is Broken — Lets Fix it!, https://capreform.eu/negotiat-
ing-the-member-state-allocations-in-the-next-mff/ [accessed on 3.06.2026].

17" A. Katana, Doplaty z WPR bez limitow dla duzych gospodarstw? Niemieccy minis-
trowie rolnictwa odrzucajg ciecia w budzecie, 12.10.2025, https://www.topagrar.pl/articles/
polityka-rolna/doplaty-z-wpr-bez-limitow-dla-duzych-gospodarstw-niemieccy-ministrow-
ie-rolnictwa-odrzucaja-ciecia-w-budzecie-2539333 [accessed on: 3.06.2026]. The authors
of the article quote a comment by M. Hédusling (Greens, MEP): “Commissioner Hansen was
unable to explain how much money will actually go to farmers under the new CAP.”
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Court of Auditors (ECA),'® which warned of the destabilisation of the pay-
ment system resulting from the abolition of a separate agricultural fund,
provides a further argument for maintaining clear, predictable rules. This
speaks in favour of mandatory, uniform capping. The Opinion states that
“The proposal also provides for a simplification of the budgetary frame-
work. However, the extent to which the final beneficiaries of the funds will
benefit from this simplification will depend on how the implementing rules
and control arrangements are designed and implemented in practice.”" The
capping mechanism should be viewed within the broader context of the
EU’s economic relations with third countries, including in the context of
the agreement with Mercosur.

2. Artificial conditions vs. capping

The question arises as to whether the influx of new agricultural products
from outside the EU, coupled with increased degressivity and capping for
EU farmers, will be a good solution for European agriculture. Statements by
German state ministers for agriculture, for example, indicate that the political
success of these measures is by no means certain, and indeed changes to
them should be expected. Therefore, a structurally sound capping mechanism
may not gain political approval, as it is seen as interfering too much with the
competitiveness of European agriculture.

Another challenge will be preventing the creation of artificial conditions
to obtain payments and the abuse of law.?’ This could be achieved by split-
ting farms to obtain payments in order to circumvent the introduced capping
mechanism. The CJEU provided the most comprehensive interpretation of
the artificial conditions clause in its judgment in Case C-434/12 (Slyncheva
Sila EOOD v. Executive Director of the State Fund ‘Zemedelie’). The Court
indicated that a finding of artificial conditions requires the joint demonstra-
tion of: an objective element — the transaction or division does not bring

18 European Court of Auditors, Opinion No 03/2026 of February 2026 on the EC’s leg-
islative proposals concerning the MFF 2028-2034 and the new CAP, https://eca.europa.eu
[accessed on 3.06.2026]. The ECA warned, among other things, of the risk of destabilisation
of payments resulting from the abolition of a separate agricultural fund.

1 Tbid., p. 6.

20 J. Jagielski, Kilka uwag o konstrukcji naduzycia prawa i jej zastosowania w zakresie
pozyskiwania i wykorzystywania Srodkow z programow UE dotyczgcych wspierania rolnict-
wa, in: P. Litwiniuk (ed.), Naduzycie prawa przez beneficjenta Wspolnej Polityki Rolnej Unii
Europejskiej, Warszawa 2020, p. 35; P. Litwiniuk, Z problematyki naduzycia prawa przez
beneficjenta Wspolnej Polityki Rolnej, “Przeglad Prawa Rolnego” 2014, no. 2, p. 52.
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about any real economic changes or benefits other than the EU subsidy;
and a subjective element — the intention to circumvent the objectives of the
Regulation.?! As regards the subjective element, the Court held that the mere
aim of obtaining higher support is insufficient; it must be accompanied by
an intention to act contrary to the objectives of agricultural law, understood
in a functional sense.?” Proving the existence of artificial conditions will
undoubtedly be difficult given the need to demonstrate both elements.?* The
consequence of creating artificial conditions is the provision set out in Arti-
cle 4(3) of Council Regulation (EC, Euratom) No 2988/95 of 18 December
1995 on the protection of the European Communities’ financial interests,
which provides that actions aimed at obtaining an advantage in a manner
contrary to the relevant objectives of Community law applicable in the case
in question, by artificially creating conditions to obtain that advantage, lead
to the non-granting or withdrawal of the advantage.

As is apparent from paras. 39 and 40 of the Emsland-Stdrke judgment,
this constitutes the essence of the interpretation of European Union law
relating to the concept of “artificial conditions” as defined in EU legislation.

“39. The Commission contends that the concept of an abuse of rights
comprises three elements:

— an objective element, that is to say, evidence that the conditions for the
grant of a benefit were created artificially, that is to say, that a commercial
operation was not carried out for an economic purpose but solely to obtain
from the Community budget the financial aid which accompanies that opera-
tion. This requires analysis, on a case-by-case basis, both of the meaning and
the purpose of the Community rules at issue and of the conduct of a prudent
trader who manages his affairs in accordance with the applicable rules of law
and with current commercial and economic practices in the sector in question.

— a subjective element, namely the fact that the commercial operation
was carried out essentially to obtain a financial advantage incompatible with
the objective of the Community rules.

21 P. Litwiniuk, O prawnej kategorii ,, stworzenia sztucznych warunkéw” z perspektywy
zadan organu administracji publicznej wilasciwego w sprawach instrumentow WPR, in:
P. Litwiniuk (ed.), Naduzycie prawa..., p. 159 ff.

22 D. Lobos-Kotowska, ,, Sztuczne tworzenie warunkow” w celu uzyskania platnosci
w ramach systemow wsparcia bezposredniego jako kategoria prawna w regulacjach unijnych
i krajowych, in: P. Litwiniuk (ed.), Naduzycie prawa..., pp. 39-54.

3 See, similarly, the judgment of 21 July 2005 in Case C-515/03 Eichsfelder Schlacht-
betrieb v. Hauptzollamt Hamburg-Jonas, ECR 2005 1-7355, para. 39 and the case-law cited
therein.
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— aprocedural law element relating to the burden of proof. That burden
falls on the relevant national administration. However, in the case of the most
serious abuses, even prima facie evidence which might reverse the burden
of proof is admissible.

40. It falls to the national court to determine whether all three elements
exist.”*

Demonstrating all three of these elements in order to establish the exist-
ence of artificial conditions may prove not only advantageous for potential
beneficiaries, enabling them to create complex ownership structures that
also involve third parties in order to circumvent the capping mechanism and
obtain aid. Such a system should be opposed as it gives rise to interpretative
doubts from the outset.

Summary

The analysis of one of the key new legal mechanisms proposed in the new
CAP presented here allows for making several concluding observations. By
explicitly introducing this mechanism, the European Union emphasises the
importance of small and medium-sized farms. Large farms, not to say agricul-
tural enterprises, must limit themselves to aid of up to 100,000 EUR. This is
the amount that will constitute the main aid ceiling, i.e. the so-called capping.

The mechanism being introduced is consistent with the principles of
European Union law, including the principles of proportionality and non-dis-
crimination. In light of the CJEU’s case law to date in similar cases, and
upon analysing the explanatory memorandum to the submitted draft, it can be
concluded that the adopted solution appears to be sound. This conclusion is
also supported by the economic effect, whereby large farms are increasingly
able to compete without public aid. However, a rather significant question
arises as to whether, by not utilising this aid, they will comply with other
rules and obligations of CAP beneficiaries. This poses a major challenge
for European decision-makers: when introducing the capping mechanism,
they must ensure that large farms do not cease to use European aid whilst
simultaneously failing to comply with other rules, for example regarding
production quality or climate protection.”

2 Judgment of the Court of 14 December 2000 in Case C-110/99 Emsland-Stirke GmbH
v Hauptzollamt Hamburg-Jonas, ECR 2000 I-11569.

3 L. Russo, La politica agricola comune tra esigenze di sostenibilita economica e l'at-
tuazione del Green Deal a tutela della biodiversita, “Diritto agroalimentare” 2025, no. 2,
p. 329 ff.



Capping as a new mandatory legal instrument... 105

The regulations being introduced will also encourage the creation of
artificial conditions® to circumvent the capping rule. Splitting up farms in
order to obtain financial aid may prove too great a temptation. It must be
acknowledged that the second sentence of the proposed provision, stating
that “In the case of a legal person or a group of legal persons, the restriction
applies to all farms under the control of a single legal or natural person,”
signals explicitly the impossibility of creating artificial conditions. At the
same time, based on previous experience and the extensive case law of the
CJEU, it cannot be ruled out that the new capping mechanism will be used
to carry out artificial divisions of farms.

Capping is a legal instrument with a dual nature: financial and political.
From a financial perspective, the funds saved as a result of applying the cap
are to remain within the national support plan and be redistributed — in line
with the Commission’s proposal — towards small and medium-sized farms,
support for young farmers or the strengthening of eco-schemes.

From a political perspective, capping serves to legitimise the scheme
in the eyes of the public and EU taxpayers. In the context of the debate on
the justification for maintaining billions in support for the agricultural sec-
tor, the ability to demonstrate that no single enterprise receives more than
100,000 EUR per year from public funds constitutes a politically clear and
convincing argument

The new measure of introducing an upper limit on area-based aid should
be viewed positively from the perspective of small and medium-sized farms.
However, whether the slogan “Europe of equal opportunities” will be fulfilled
as a result remains to be seen. Only ex-post economic data will be able to
provide a clear answer as to whether the capping mechanism has proved
beneficial or has led to a decline for large farms, particularly those just above
the 100,000 EUR threshold. Furthermore, the decision to introduce this in-
strument will be a political one. And the views and positions presented, for
example by Germany, do not favour the introduction of this mechanism, not
least in the context of the EU’s trade agreements.
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11 contributo si propone di valutare se le proposte legislative contenute nel pacchetto Omni-
bus risultino idonee a mantenere un equilibrio tra I’esigenza di rafforzare la competitivita del
settore agroalimentare dell’Unione europea e quella di garantire un elevato livello di tutela
del consumatore. L’analisi si concentra, tra 1’altro, sulle modifiche apportate al sistema di
autorizzazione delle sostanze attive impiegate nei prodotti fitosanitari, nonché sul modello
di valutazione del rischio e sulla loro rilevanza nel contesto della globalizzazione del com-
mercio, con specifico riferimento al fenomeno dei c.d. “pesticidi boomerang”. Le soluzioni
prospettate appaiono idonee a favorire la semplificazione e I’accelerazione delle procedure,
nonché il rafforzamento della competitivita del settore, comportando tuttavia una riduzione
della verifica sistematica delle sostanze attive e una progressiva riconfigurazione del model-
lo di valutazione del rischio, da un approccio di tipo precauzionale verso un’impostazione
maggiormente selettiva. Il pacchetto in esame non appare, peraltro, idoneo a risolvere il
problema dei “pesticidi boomerang”, mantenendo una divergenza tra i rigorosi requisiti im-
posti ai produttori dell’Unione europea ¢ le regole applicabili all’importazione di prodotti
alimentari nel mercato dell’UE.

Parole chiave: pacchetto Omnibus, tutela dei consumatori, principio di precauzione, valu-
tazione del rischio, approvazione delle sostanze attive

Wstep

Prawo zywno$ciowe Unii Europejskiej stanowi jeden z najbardziej roz-
budowanych systemow prawnych stuzacych ochronie zdrowia publicznego
oraz zapewnieniu bezpieczenstwa zywnosci i pasz'. Opiera si¢ ono na wy-
mogu osiggniecia wysokiego poziomu ochrony zycia i zdrowia ludzi oraz
ochrony interesow konsumentow, z uwzglednieniem — w odpowiednich
przypadkach — zdrowia i dobrostanu zwierzat, zdrowia roslin i srodowiska?.
Realizacji tych celow stuza m.in. oparta na naukowych podstawach analiza
ryzyka®, procedury zatwierdzania substancji czynnych przeznaczonych do

! Poczatkowo przepisy dotyczace zywnosci stuzyly glownie tworzeniu i funkcjonowaniu
rynku wewngtrznego oraz realizacji celow Wspolnej Polityki Rolnej, natomiast p6zniej coraz
wigkszego znaczenia nabieraty ochrona zdrowia publicznego, jako$¢ zywnosci, bezpieczen-
stwo konsumentdw, a wspotczesnie takze zrownowazony rozwoj i ochrona srodowiska. Por.
K. Leskiewicz, P. Popardowski, Unijna administracja w systemie bezpieczenstwa zywnosci,
w: P.A. Blajer, K. Leskiewicz (red.), Prawo rolne i Zywnosciowe. System Prawa Unii Euro-
pejskiej, t. 18, Warszawa 2026, s. 724-725.

> Art. 5 ust. 1 rozporzadzenia (WE) nr 178/2002 ustanawiajacego ogodlne zasady i wy-
magania prawa zywno$ciowego, powotujace Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywno-
$ci oraz ustanawiajace procedury w zakresie bezpieczenstwa zywnosci (Dz.Urz. UE L 31
2 1.02.2002, s. 1-24).

3 Art. 6 rozporzadzenia (WE) nr 178/2002.
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stosowania w $rodkach ochrony roslin* i udzielania zezwolen na wprowa-
dzenie do obrotu srodkéw ochrony roslin’ oraz system kontroli urzgdowych®.
Instrumenty te moga jednak generowac znaczne koszty administracyjne
i gospodarcze. Wplywaja tez na konkurencyjnos¢ unijnych przedsiebiorstw,
zwlaszcza w warunkach globalizacji i liberalizacji handlu migdzynarodo-
wego, w ktorych dziatajg one na tym samym rynku co podmioty z panstw
stosujacych odmienne, niekiedy mniej restrykcyjne, standardy produkcji.

Rodzi to koniecznos$¢ poszukiwania rownowagi migdzy utrzymaniem
wysokiego poziomu ochrony zdrowia i bezpieczenstwa zywnosci a zapew-
nieniem konkurencyjnos$ci unijnego sektora rolno-spozywczego. Na tym
tle wspolczesne prawo zywnoS$ciowe staje si¢ dziedzing, w ktorej coraz
wiekszego znaczenia nabiera potrzeba uproszczenia regulacji i lepszego
dostosowania ich do realiow gospodarczych.

W odpowiedzi na postulaty panstw cztonkowskich oraz podmiotow sekto-
ra rolno-spozywczego w sprawie ograniczenia obcigzen administracyjnych’
Komisja Europejska 16 grudnia 2025 r. przedstawila pakiet legislacyjny
dotyczacy zywnosci i pasz okres§lany jako pakiet Omnibus X®. Zostat on
opracowany w ramach unijnej agendy upraszczania regulacji, wyznaczonej
w komunikacie Komisji z 11 lutego 2025 r. ,,A simpler and faster Europe™,
oraz szerszej inicjatywy strategicznej ,,Wizja dla rolnictwa i zywnosci”'’.

4 Art. 41 13 rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009 dotyczacego wprowadzania do obrotu
srodkow ochrony ro$lin i uchylajacego dyrektywy Rady 79/117/EWG 1 91/414/EWG (Dz.Urz.
UE L 309 z24.11.2009, s. 1-50).

5 Art. 29 i 33 rozporzadzenia (WE) nr 1107/20009.

¢ Art. 1 19 rozporzadzenia (UE) 2017/625.

" European Commission, Simplification Omnibus Package, Staff Working Document
accompanying the document Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the
Council amending Regulations (EC) No 999/2001, (EC) No 1829/2003, (EC) No 1831/2003,
(EC) No 852/2004, (EC) No 853/2004, (EC) No 396/2005, (EC) No 1099/2009, (EC)
No 1107/2009, (EU) No 528/2012 and (EU) 2017/625 as regards the simplification and
strengthening of food and feed safety requirements, SWD(2025) 1030 final/2 (dalej: dokument
roboczy Komisji SWD(2025) 1030 final), s. 3-4.

8 European Commission, Simplification — Omnibus X: food and feed safety, sekcja
,,Omnibus proposals”, informacja o przedstawieniu pakietu 16 grudnia 2025 r., https://
commission.europa.eu/law/law-making-process/better-regulation/simplification-implemen-
tation-and-enforcement/simplification_en [dostep: 15.05.2026].

° European Commission, A Simpler and Faster Europe: Communication on Implemen-
tation and Simplification, COM(2025) 47 final.

10 European Commission, A Vision for Agriculture and Food: Shaping Together an Attrac-
tive Farming and Agri-Food Sector for Future Generations, COM(2025) 75 final.
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Pakiet obejmuje trzy powiazane propozycje legislacyjne: projekt roz-
porzadzenia COM(2025) 1030 final zmieniajacy kilka aktow w zakresie
bezpieczenstwa zywnosci i pasz oraz srodkow produkcji rolnej'!, projekt
dyrektywy COM(2025) 1021 final zmieniajacy wybrane regulacje sekto-
rowe!? oraz ukierunkowang propozycje COM(2025) 1020 final'® dotyczaca
przedtuzenia niektorych okresow ochrony danych na gruncie rozporzadzenia
(UE) nr 528/2012". Propozycjom tym towarzyszy dokument roboczy stuzb
Komisji SWD(2025) 1030 final, zawierajacy analiz¢ zidentyfikowanych
problemow, proponowanych srodkow oraz ich przewidywanych skutkow.
Ostatnia z wymienionych propozycji zostala niedawno przyjeta jako rozpo-
rzadzenie (UE) 2026/1165".

Zakres pakietu Omnibus X jest szeroki i niejednorodny. Obejmuje pro-
pozycje zmian dotyczace m.in. $srodkow ochrony ro$lin, najwyzszych do-
puszczalnych poziomdw pozostatosci pestycydow, produktow biobdjczych,
dodatkéw paszowych, zywno$ci 1 pasz wytwarzanych z wykorzystaniem
genetycznie zmodyfikowanych mikroorganizmow, wymogow higienicznych,
kontroli urzgdowych, zdrowia i dobrostanu zwierzat oraz zrownowazonego
stosowania pestycydow. Jednym z jego zasadniczych celow jest wzmocnienie
konkurencyjnosci unijnego sektora rolno-spozywczego poprzez uproszczenie
procedur administracyjnych, zwigkszenie przejrzystosci postepowan oraz

' European Commission, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the
Council amending Regulations (EC) No 999/2001, (EC) No 1829/2003, (EC) No 1831/2003,
(EC) No 852/2004, (EC) No 853/2004, (EC) No 396/2005, (EC) No 1099/2009, (EC)
No 1107/2009, (EU) No 528/2012, (EU) 2017/625 as regards the simplification and streng-
thening of food and feed safety requirements, COM(2025) 1030 final/2 (dalej: projekt roz-
porzadzenia COM(2025) 1030 final).

12 European Commission, Proposal for a Directive of the European Parliament and of the
Council amending Council Directive 98/58/EC and Directive 2009/128/EC of the European
Parliament and of the Council as regards the simplification and strengthening of food and
feed safety requirements, and repealing Council Directives 82/711/EEC and 85/572/EEC,
COM(2025) 1021 final.

13 European Commission, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of
the Council amending Regulation (EU) No 528/2012 as regards the extension of certain data
protection periods, COM(2025) 1020 final.

14 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 528/2012 z 22 maja 2012 r.
w sprawie udostepniania na rynku i stosowania produktow biobodjczych (Dz.Urz. UE L 167
227.06.2012,s. 1).

15 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2026/1165 z 20 maja 2026 1.
zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 528/2012 w odniesieniu do przedtuzenia niektorych
okreséw ochrony danych (Dz.Urz. UE L 2026/1165 z 26.05.2026).
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szybszy dostep do rynku dla wybranych kategorii produktow!é. Komisja
podkresla, Ze projektowane rozwigzania nie powinny prowadzi¢ do obnize-
nia poziomu ochrony zdrowia ludzi, zwierzat ani srodowiska'’. W zatozeniu
pakiet ma zatem tgczy¢ usprawnienie i uproszczenie regulacji z utrzymaniem
wysokiego poziomu ochrony przewidzianego w prawie Unii Europejskiej.

Ze wzgledu na rozleglo$¢ projektowanych zmian przedmiotem niniej-
szego artykulu sg rozwigzania majace szczegolne znaczenie dla rownowagi
miedzy zwigkszaniem konkurencyjnos$ci sektora rolno-spozywczego a utrzy-
maniem wysokiego poziomu ochrony zdrowia konsumentow i srodowiska,
w tym zmiany dotyczace zatwierdzania substancji czynnych stosowanych
w $rodkach ochrony ros$lin, substancji niskiego ryzyka i biokontroli, okre-
sowe przeglady zatwierdzen, ocena ryzyka, rola Europejskiego Urzedu
ds. Bezpieczenstwa Zywnosci (EFSA) oraz kontrole urzedowe.

Wptyw regulacji prawnych na konkurencyjnos$¢ sektora rolno-spozyw-
czego byl juz przedmiotem wielu analiz naukowych. Istotne znaczenie ma
w tym zakresie raport B. van der Meulena Reconciling Food Law to Com-
petitiveness'®, w ktorym autor wskazat, ze nadmierne obcigzenia regulacyjne
moga w szczegblny sposob oddzialywaé na mate i §rednie przedsigbiorstwa.
Odrebny, szeroko rozwiniety nurt badan dotyczy zasady ostrozno$ci w prawie
zywnosciowym Unii Europejskiej, analizowanej zarowno jako instrument
ochrony zdrowia publicznego, jak i czynnik wptywajacy na innowacyjnosc¢
oraz konkurencyjno$¢ sektora rolno-spozywczego'. Sam pakiet Omni-
bus X w obszarze bezpieczenstwa zywnosci 1 pasz — ze wzgledu na niedawne
przedstawienie propozycji legislacyjnych — nie doczekat si¢ jeszcze odrgb-
nego i poglebionego opracowania w literaturze prawniczej. Nie stanowi to

16 Projekt rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, s. 1-3; dokument roboczy Komisji
SWD(2025) 1030 final, s. 3-4.

17 Projekt rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, s. 3; dokument roboczy Komisji
SWD(2025) 1030 final, s. 3-5.

18 B. van der Meulen, Reconciling Food Law to Competitiveness: Report on the Regula-
tory Environment of the European Food and Dairy Sector, Wageningen 2009.

19 A. Szajkowska, The Impact of the Definition of the Precautionary Principle in EU
Food Law, ,,Common Market Law Review” 2010, t. 47, nr 1, s. 173-196; eadem, Regulating
Food Law. Risk Analysis and the Precautionary Principle as General Principles of EU Food
Law, Wageningen 2012, s. 61-84; K. De Smedt, E. Vos, The Application of the Precautio-
nary Principle in the EU, w: H.A. Mieg (red.), The Responsibility of Science, Cham 2022,
s. 163-165; L. Bergkamp, J.C. Hanekamp, European Food Law and the Precautionary
Principle: Paradoxical Effects of the EU's Precautionary Food Policies: A Legal-Economic
Perspective, w: H. Bremmers, K. Purnhagen (red.), Regulating and Managing Food Safety
in the EU, Cham 2018, s. 217-244.
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jednak wystarczajacego uzasadnienia wyboru tematyki niniejszego artykutu.
Za jej podjeciem przemawiajg rowniez wzgledy poznawcze, teoretyczne,
praktyczne i spoteczno-gospodarcze.

Z perspektywy poznawczej istotne jest zbadanie zakresu nowej i rozlegtej
inicjatywy legislacyjnej. Wzgledy teoretyczne wynikaja z potrzeby okresle-
nia relacji miedzy ochronng a gospodarcza funkcjg prawa zywnosciowego
oraz sposobu realizacji zasady ostroznosci w warunkach upraszczania regu-
lacji. Znaczenie praktyczne maja natomiast skutki projektowanych zmian dla
procedur zatwierdzania substancji czynnych, oceny ryzyka i kontroli urzedo-
wych. Wreszcie wzgledy spoteczno-gospodarcze wigza si¢ z koniecznos$cia
godzenia konkurencyjnosci sektora rolno-spozywczego z utrzymaniem
wysokiego poziomu ochrony zdrowia konsumentow i srodowiska.

Celem niniejszego artykutu jest ocena, czy wybrane propozycje legisla-
cyjne zawarte w pakiecie Omnibus zachowuja rownowage migdzy zwigksza-
niem konkurencyjnosci unijnego sektora rolno-spozywczego a utrzymaniem
wysokiego poziomu ochrony konsumenta.

Przedmiotem analizy sg przede wszystkim propozycje zmian zawarte
w projekcie rozporzadzenia COM(2025) 1030 final dotyczace rozporzadzenia
(WE) nr 1107/2009 w sprawie wprowadzania do obrotu $rodkéw ochrony
ro$lin oraz rozporzadzenia (UE) 2017/625 w sprawie kontroli urzedowych?.
Zmiany dotyczace najwyzszych dopuszczalnych poziomdéw pozostatosci
pestycydéw w zywnosci i paszy w rozporzadzeniu (WE) nr 396/2005%!,
produktéw biobojczych w rozporzadzeniu (UE) nr 528/2012?* oraz dodat-
kéw paszowych w rozporzadzeniu (WE) nr 1831/2003% sg uwzglednione
pomocniczo, w zakresie niezbednym do przedstawienia ogdlnego kierunku
reformy. Punkt wyj$cia stanowi wptyw pakietu na konkurencyjnos¢ sektora

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/625 z 15 marca 2017 .
w sprawie kontroli urzgdowych i innych czynnosci urzegdowych przeprowadzanych w celu
zapewnienia stosowania prawa Zywnosciowego i paszowego oraz zasad dotyczacych zdrowia
i dobrostanu zwierzat, zdrowia ro$lin i srodkow ochrony ro$lin (Dz.Urz. UE L 95 2 7.04.2017).

21 Rozporzadzenie (WE) nr 396/2005 Parlamentu Europejskiego i Rady z 23 lutego 2005 r.
w sprawie najwyzszych dopuszczalnych poziomow pozostatosci pestycydow w zywnosci
i paszy pochodzenia roslinnego i zwierzgcego oraz na ich powierzchni (Dz.Urz. UE L 70
2 16.03.2005).

22 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 528/2012 z 22 maja 2012 r.
w sprawie udostgpniania na rynku i stosowania produktow biobdjczych (Dz.Urz. UE L 167/1
227.06.2012).

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1831/2003 z 22 wrze-
$nia 2003 r. w sprawie dodatkéw stosowanych w zywieniu zwierzat (Dz.Urz. UE L 268
z 18.10.2003, s. 29).
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rolno-spozywczego, a zasadnicza cze$¢ rozwazan poswigcona jest znacze-
niu wybranych propozycji dla poziomu ochrony konsumenta. Podstawowa
metoda badawczg jest metoda dogmatycznoprawna, obejmujaca analize
obowigzujacych przepisOw unijnego prawa zywnosciowego oraz projekto-
wanych zmian legislacyjnych?. Opracowanie uwzglednia takze dokumenty
robocze Komisji Europejskiej, raporty i opinie EFSA, dokumenty eksperckie,
stanowiska organizacji spotecznych oraz literatur¢ naukowa z zakresu prawa
zywnosciowego UE.

1. Wplyw pakietu Omnibus
na konkurencyjnos¢ sektora rolno-spozywczego

Analiza pakietu pozwala wyodrebni¢ kilka zasadniczych celow projek-
towanych zmian, ktore majg bezposrednie znaczenie dla konkurencyjnosci
sektora rolno-spozywczego. Pierwszym jest redukcja obcigzen administra-
cyjnych 1 kosztow zard6wno po stronie przedsigbiorstw, jak i administracji
publicznej. Wedtug szacunkéw przedstawionych w dokumencie roboczym
Komisji rozwigzania te moga od 2029 r. przynosi¢ przedsigbiorstwom
oszczednosci w wysokosci co najmniej 428 mln euro rocznie, a organom
krajowym i unijnym — obnizenie kosztow administracyjnych o okoto 661 min
euro rocznie®. Po stronie przedsigbiorstw oszczgdno$ci majg wynikaé przede
wszystkim z ograniczenia obowigzkowych procedur odnowieniowych oraz
uproszczenia wybranych wymogoéw administracyjnych?®. W odniesieniu do
administracji publicznej przewidywane korzysci wigzg si¢ z odcigzeniem
organdw uczestniczacych w procedurach oceny i odnawiania zatwierdzen
oraz zezwolen, zmniejszeniem zakresu obowigzkow sprawozdawczych
i obcigzen organéw odpowiedzialnych za ocen¢ ryzyka oraz prowadzenie
kontroli urzgdowych?®.

2 Analiza odnosi si¢ zasadniczo do propozycji Komisji COM(2025) 1030 final i uwzgled-
nia stan prac legislacyjnych w Radzie Unii Europejskiej na 5 czerwca 2026 r. Na ten dzien
mandat negocjacyjny dotyczacy projektu rozporzadzenia jako cato$ci nie zostat jeszcze
uzgodniony, a projekt pozostawat przedmiotem dalszych prac i modyfikacji. Z tego wzgledu
przedstawione w artykule ustalenia i wnioski odnoszg si¢ do projektu Komisji oraz etapu
postepowania legislacyjnego osiagnictego na wskazang datg. Zob. Council of the European
Union (2026), Omnibus Simplification Legislative Packages — Progress Report, ST 9834/26,
Brussels, 5 June 2026, pkt 38—43.

2 Dokument roboczy Komisji SWD(2025) 1030 final, s. 51.

% Ibidem, s. 15-18, 26-29 i 37-40.

" Ibidem, s. 8—11, 15-18, 44-46 1 48-51.
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Projektowane rozwigzania koncentrujg si¢ takze wokotl przyspieszenia
dostepu do rynku dla innowacyjnych produktow, w szczegdlnosci substancji
biokontroli i produktow niskiego ryzyka. W tym zakresie projekt przewi-
duje m.in. wprowadzenie bezterminowych zatwierdzen dla okreslonych
kategorii substancji czynnych w ramach rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009%
oraz tymczasowych zezwolen dla produktow je zawierajacych®. W zakresie
produktoéw biobojczych w rozporzadzeniu (UE) nr 528/2012 proponowane
zmiany dotycza wprowadzenia analogicznych rozwigzan (tj. bezterminowych
zatwierdzen) dla wickszo$ci substancji czynnych, z wyjatkiem substancji
spetniajacych kryteria wykluczenia lub substytucji®!. Ponadto wigkszo$¢
dodatkow paszowych w rozporzadzeniu (WE) nr 1831/2003 ma by¢ zwol-
niona z obowigzku okresowego odnawiania zezwolen?.

Rozwigzania te maja stuzy¢ utatwieniu dostepu innowacyjnych produktow
do rynku oraz ograniczeniu op6znien zwigzanych z procedurami zatwierdza-
nia i odnawiania zezwolen*®, a szerzej — redukcji obcigzen administracyjnych
oraz usprawnieniu funkcjonowania systemu. Komisja wskazuje, ze obowigz-
kowe procedury odnowieniowe sa czasochtonne i angazujg znaczne zasoby
wlasciwych organdw panstw cztonkowskich oraz EFSA, ograniczajac ich
zdolno$¢ do oceny nowych substancji 1 innowacyjnych rozwigzan. Z tego
wzgledu projekt przewiduje zastapienie regularnych odnowien zatwierdzen
wiekszos$ci substancji modelem zatwierdzen co do zasady bezterminowych,
uzupelionym mozliwoscia przeprowadzenia pelnej lub ukierunkowane;j
ponownej oceny oraz zachowaniem przegladow doraznych, podejmowanych

% Tbidem, s. 719; por. art. 1 pkt 2, art. 14, 19, 23 i 25 projektu rozporzadzenia COM(2025)
1030 final, projektowane zmiany art. 3, art. 22, art. 30, art. 37 ust. 51 art. 42 ust. 3 rozporza-
dzenia (WE) nr 1107/2009, odpowiednio s. 44—45, 50 i 53-56.

¥ Art. 1 pkt 9—13 projektu rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, projektowane zmiany
art. 14, art. 18-20 oraz nowy art. 18a rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009, s. 48-50.

3 Art. 1 pkt 19 projektu rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, projektowana zmiana
art. 30 rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009, s. 53—54; dokument roboczy Komisji SWD(2025)
1030 final, s. 9-10.

31 Art. 3 projektu rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, projektowane zmiany art. 4
ust. 1 iust. 3 lit. h, art. 9 ust. 1 lit. a, art. 10 ust. 4, art. 12 ust. 3 i art. 13 oraz nowe art. 14a
iart. 15a rozporzadzenia (UE) nr 528/2012, s. 63—65; dokument roboczy Komisji SWD(2025)
1030 final, s. 26-29.

32 Art. 5 projektu rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, projektowane zmiany art. 9
ust. 8 i nowego ust. 8b oraz art. 14 rozporzadzenia (WE) nr 1831/2003, s. 66—69; dokument
roboczy Komisji SWD(2025) 1030 final, s. 37-40.

33 Dokument roboczy Komisji SWD(2025) 1030 final, s. 7-10, 15-18.
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m.in. w razie pojawienia si¢ nowych danych naukowych wskazujacych, ze
substancja moze przestac¢ spetnia¢ wymagania zatwierdzenia**,

Kolejnym celem pakietu jest zwigkszenie przejrzystosci i pewnosci prawa
poprzez harmonizacje¢ terminologii i uproszczenie procedur regulacyjnych.
Przyktadem jest zastapienie pojecia limit of determination (LOD) terminem
limit of quantification (LOQ), stosowanym juz konsekwentnie w prawie unij-
nym, zwlaszcza w rozporzadzeniu (WE) nr 396/2005. W przeciwienstwie do
LOD, odnoszacego si¢ zasadniczo do mozliwosci wykrycia substancji, LOQ
oznacza poziom umozliwiajacy nie tylko wykrycie, lecz takze wiarygodne
ilo§ciowe oznaczenie substancji, co zwicksza wiarygodno$¢ wynikow analiz
i sprzyja ich porownywalnosci migdzy laboratoriami®.

W tym samym kierunku zmierzajg propozycje wprowadzenia bardziej
jednoznacznych kryteriow identyfikacji substancji niskiego ryzyka oraz
substancji biokontroli w ramach rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009, a takze
instytucji milczacego udzielenia zezwolenia w wybranych procedurach auto-
ryzacyjnych prowadzonych przez panstwa cztonkowskie*®. Rozwigzanie to
miatoby znajdowaé zastosowanie w przypadku przekroczenia ustawowych
terminow. Ponadto projekt przewiduje ujednolicenie zasad ochrony danych
wykorzystywanych w procedurach udzielania zezwolen na $rodki ochrony
ro$lin, w tym ustanowienie ochrony obowigzujacej na catym terytorium Unii
oraz doprecyzowanie momentu rozpoczgcia i zakonczenia poszezegolnych
okresow ochrony na gruncie rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009%".

Przedstawione cele i instrumenty nalezy jednak ocenia¢ przez pryzmat
podstawowych funkcji prawa zywnosciowego UE, wynikajacych m.in.
z art. 168 ust. 1| TFUE?® oraz art. 1 ust. 1 rozporzadzenia (WE) nr 178/2002.
W orzecznictwie sadow unijnych przyjmuje si¢ ponadto, ze w razie kolizji

3% Ibidem, s. 15—18; Projekt rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, s. 3—4 oraz projekto-
wane zmiany art. 14, art. 18-20 i nowy art. 18a rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009, s. 48-50;
por. art. 21 rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009.

35 Zob. definicj¢ techniczng LOQ: European Commission, Analytical Quality Control
and Method Validation Procedures for Pesticide Residues Analysis in Food and Feed,
SANTE/11312/2021 v2026, Brussels 2026, s. 48.

3¢ Dokument roboczy Komisji SWD(2025) 1030 final, s. 7-10, 20-22 (art. 3, 7122 oraz
zatgcznik 11 pkt 5 rozporzadzenia nr 1107/2009 — definicje i substancje niskiego ryzyka oraz
art. 37 ust. 5 i art. 42 ust. 3 — milczaca zgoda).

37 Art. 1 projektu rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, projektowana zmiana art. 59
rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009, s. 57-59; dokument roboczy Komisji SWD(2025) 1030
final, s. 22-24.

3% Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana, Dz.Urz. UE
C 202 z7.06.2016, s. 47-200).
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ochrona zdrowia publicznego moze uzasadnia¢ ograniczenie interesow go-
spodarczych 1 mie¢ przed nimi pierwszenstwo, z zachowaniem wymogow
proporcjonalno$ci**. W tym kontekscie powstaje pytanie, czy postulowane
uproszczenia majg charakter wylacznie proceduralny, czy tez moga wptywac
na poziom ochrony przewidziany w prawie zywnosciowym UE, co wymaga
dalszej poglebionej analizy.

2. Ochrona konsumenta a pakiet Omnibus

2.1. Zasada ostroznos$ci w pakiecie Omnibus

Deklarowany przez Komisj¢ brak obnizenia poziomu ochrony wymaga
oceny zgodnie z zasada ostroznosci, poniewaz cze¢$¢ proponowanych roz-
wigzan moze oddziatywacé takze na praktyczny sposob jej realizacji. Zasada
ta zostala ujeta w art. 7 rozporzadzenia (WE) nr 178/2002, ktéry umozliwia
przyjmowanie tymczasowych srodkow zarzadzania ryzykiem w sytuacji
niepewnos$ci naukowej, gdy istnieje mozliwos¢ szkodliwego wptywu na
zdrowie, a dostepne dane nie pozwalaja na pelna ocene ryzyka. W ujeciu
systemowym zasada ostroznosci pozwala organom publicznym na pode;j-
mowanie dziatan ochronnych jeszcze przed pelnym potwierdzeniem ryzyka.
Jej istotg jest zatem zarzadzanie ryzykiem o charakterze prewencyjnym
w warunkach niepewnosci naukowej*.

Jednym z waznych elementow pakietu Omnibus jest propozycja odejscia
od systematycznych okresowych odnowien zatwierdzen substancji czynnych
stosowanych w $rodkach ochrony roslin na rzecz zatwierdzen co do zasady
bezterminowych. Srodki ochrony roslin s3 produktami wykorzystywanymi
w rolnictwie m.in. do ochrony roslin przed organizmami szkodliwymi —
nalezg do nich herbicydy, fungicydy i insektycydy, okre§lane potocznie
jako pestycydy*'. Zmiana ta oznacza zasadnicze przeksztatcenie modelu
zarzadzania ryzykiem. Dotychczasowy system odnowien zapewnia regu-

3 Por. K. De Smedt, E. Vos, The Application...,s. 181; A. Szajkowska, Regulating Food
Law...,s. 96, przyp. 24; wyrok Sadu z 11 wrze$nia 2002 r., T-13/99, Pfizer Animal Health SA
przeciwko Radzie Unii Europejskiej, ECLI:EU:T:2002:209, pkt 456; wyrok Sadu z 21 paz-
dziernika 2003 r., T-392/02, Solvay Pharmaceuticals BV przeciwko Radzie Unii Europejskiej,
ECLI:EU:T:2003:277, pkt 121.

40" A. Szajkowska, Regulating Food Law..., s. 92-93.

41 Zob. definicj¢ i funkcje $rodkow ochrony roélin w art. 2 ust. 1 rozporzadzenia (WE)
nr 1107/2009. Zob. projektowane zmiany: art. 1 pkt 9—13 projektu rozporzadzenia COM(2025)
1030 final, art. 14, art. 18-20 oraz nowy art. 18a rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009, s. 48-50;
uzasadnienie projektu, s. 3—4; dokument roboczy Komisji SWD(2025) 1030 final, s. 15-18.
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larng weryfikacje¢ substancji z uwzglednieniem postepu wiedzy naukowe;j
oraz nowych danych toksykologicznych i srodowiskowych, umozliwiajac
identyfikacje substancji stwarzajacych ryzyko i ich eliminacj¢ z rynku. Rezy-
gnacja z okresowych przegladéw moze natomiast skutkowaé utrzymywaniem
w obrocie substancji, ktorych poziom ryzyka ulegt zmianie, a ktore nie beda
poddawane ponownej ocenie tak dtugo, jak nie zostang zidentyfikowane
konkretne sygnaty zagrozenia®.

Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej (TSUE)
potwierdza, ze zasada ostrozno$ci uzasadnia przyjmowanie srodkow ochron-
nych nawet przy braku petlnej pewno$ci naukowej co do istnienia lub zakresu
ryzyka. W sprawie C-236/01 Monsanto Agricoltura Italia Trybunat wskazat,
ze instytucje unijne moga podejmowaé dziatania ochronne jeszcze przed
pelnym potwierdzeniem ryzyka, jezeli istniejg racjonalne podstawy do obaw
dotyczacych potencjalnych negatywnych skutkow dla zdrowia lub $rodo-
wiska®. Z kolei w sprawie C-616/17 Blaise Trybunat podkreslit znaczenie
kompleksowej oceny ryzyka oraz obowigzek uwzgledniania aktualnego
stanu wiedzy naukowej przy ocenie bezpieczenstwa substancji czynnych
stosowanych w §rodkach ochrony roslin*. Orzeczenia te wskazuja, ze zasada
ostrozno$ci wymaga nie tylko mozliwo$ci reagowania na nowe zagrozenia,
lecz takze utrzymywania instrumentéw pozwalajacych na systematyczng
aktualizacj¢ oceny bezpieczenstwa substancji w $wietle nowych danych
naukowych®.

Wprawdzie pakiet Omnibus zachowuje mozliwos¢ przegladéw doraznych
na podstawie art. 21 rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009 oraz obowiazki
posiadaczy zezwolen w zakresie zglaszania nowych informacji o szkodli-

42 W stanowiskach organizacji spotecznych podnosi sig, ze proponowane rozwiagzania
moga prowadzi¢ do ograniczenia systematycznych przegladéow toksykologicznych oraz
przesunigcia cigzaru identyfikacji ryzyka z podmiotéw wprowadzajacych substancje na
organy odpowiedzialne za ocen¢ i nadzor regulacyjny. Zob. PAN Europe, Food and Feed
Safety Omnibus Threatens EU Pesticide Rules, Position Paper, Brussels 2026, s. 2-3, https://
www.pan-europe.info/resources/briefings/2025/12/%E2%80%98food-and-feed-safety-omni-
bus%E2%80%99-threatens-pesticide-rules [dostep: 18.05.2026].

4 Wyrok TSUE z 9 wrzesénia 2003 r. w sprawie C-236/01, Monsanto Agricoltura Italia
SpA i in. przeciwko Presidenza del Consiglio dei Ministri i in., ECLI:EU:C:2003:431, pkt
106-113.

4 Wyrok TSUE z 1 pazdziernika 2019 r. w sprawie C-616/17, Blaise i in. przeciwko
Ministre de la Transition écologique et solidaire oraz Ministre de I’Agriculture et de I’Ali-
mentation, ECLI:EU:C:2019:800, pkt 43—46 i 87-94.

4 Por. K. De Smedt, E. Vos, The Application..., s. 169—170.
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wych skutkach?, jednak instrumenty te maja charakter nastgpczy. Dziatania
organow wlasciwych podejmowane sg dopiero po pojawieniu si¢ okreslonych
przestanek zagrozenia, a nie w ramach regularnej, z gory zaplanowanej we-
ryfikacji wszystkich substancji. Takie podejscie moze prowadzi¢ do ograni-
czenia praktycznej skuteczno$ci zasady ostroznosci, zwlaszcza w odniesieniu
do ryzyk ujawniajacych si¢ dopiero w dtuzszej perspektywie czasowe;.

Praktyczny wymiar systematycznych przegladow potwierdza wiele
przyktadow, w tym przypadek chlorpyrifosu (substancji czynnej stoso-
wanej w insektycydach), ktérego ponowna ocena w ramach procedury
odnowienia zatwierdzenia pozwolita na identyfikacj¢ zagrozen zwigzanych
z neurotoksycznoscig rozwojowa oraz stwierdzenie braku mozliwos$ci usta-
lenia bezpiecznych wartosci referencyjnych narazenia*’. Podobne znacze-
nie okresowych ocen ujawnity tez przypadki mankozebu® i flufenacetu®,
w ktoérych ponowna analiza danych naukowych doprowadzita do ustalenia
nowych zagrozen dla zdrowia lub §rodowiska i zakwestionowania dalszego
utrzymywania tych substancji na rynku.

2.2. Ocena ryzyka .
i rola Europejskiego Urzedu ds. Bezpieczenstwa Zywnosci

Pakiet Omnibus przewiduje zmiany mogace istotnie wptyna¢ na funkcjo-
nowanie Europejskiego Urzedu ds. Bezpieczefistwa Zywnosci, ktory pehni
centralng rol¢ w unijnym systemie oceny ryzyka, dostarczajac niezaleznych

46 Projekt rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, s. 3—4; dokument roboczy Komisji
SWD(2025) 1030 final, s. 16; zob. art. 21 rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009, dotyczacy
przegladu zatwierdzenia substancji czynnej, oraz art. 56 tego rozporzadzenia, ustanawiajacy
obowiazek przekazywania informacji o potencjalnie szkodliwych lub niedopuszczalnych
skutkach.

47 EFSA, Statement on the available outcomes of the human health assessment in the
context of the pesticides peer review of the active substance chlorpyrifos, ,,EFSA Journal”
2019, t. 17, nr 8, 5809, s. 3, 8-9.

 EFSA, Conclusion on the peer review of the pesticide risk assessment of the active
substance mancozeb, ,,EFSA Journal” 2020, t. 18, nr 12, 5755, s. 3, 8-9; rozporzadzenie
wykonawcze Komisji (UE) 2020/2087 w sprawie nicodnowienia zatwierdzenia substancji
czynnej mankozeb (Dz.Urz. UE L 423/50 z 15.12.2020).

4 EFSA, Peer Review of the Pesticide Risk Assessment of the Active Substance Flufenacet,
»EFSA Journal” 2024, t.22,nr 9, 8997, s. 3, 15; rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE)
2025/910 w sprawie nieodnowienia zatwierdzenia substancji czynnej flufenacet (Dz.Urz.
UE L 2025/910 z 21.05.2025).
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opinii naukowych uwzglednianych przy podejmowaniu decyzji w zakresie
zarzadzania ryzykiem®. Organ ten odpowiada przede wszystkim za naukowa
oceng ryzyka, podczas gdy decyzje dotyczace wyboru i stosowania §rodkow
regulacyjnych naleza do podmiotow zarzadzajacych ryzykiem®'. W systemie
ustanowionym rozporzadzeniem (WE) nr 178/2002 analiza ryzyka obejmuje
bowiem trzy powigzane elementy: ocene ryzyka, zarzadzanie ryzykiem oraz
informowanie o ryzyku®. Rozr6znienie to ma istotne znaczenie przy ocenie
pakietu Omnibus, poniewaz przyspieszenie procedur nie powinno prowadzi¢
do zatarcia granicy miedzy niezalezng ocena naukowa a decyzjami podej-
mowanymi z uwzglednieniem celow gospodarczych i administracyjnych.

Przedstawione wczesniej zmiany dotyczace odejscia od systematycz-
nych procedur odnowieniowych prowadza do wigkszego skoncentrowania
zasobow oceny ryzyka na nowych substancjach oraz ukierunkowanych
przegladach inicjowanych w razie potrzeby przez Komisje lub panstwa
cztonkowskie®. Z kolei wprowadzenie rozwigzan majacych przyspieszy¢
procedury, takich jak tymczasowe zezwolenia czy instytucja milczacego
udzielenia zezwolenia, dotyczy przede wszystkim postepowan prowadzo-
nych przez wlasciwe organy panstw cztonkowskich w sprawie zezwolen
na $rodki ochrony roslin. Natomiast EFSA nie wydaje takich zezwolen,
lecz uczestniczy w systemie naukowej oceny ryzyka, zwtaszcza na etapie
oceny substancji czynnych. Przyspieszenie procedur krajowych moze zatem
zwigksza¢ znaczenie danych i ocen dostgpnych w chwili rozpoznawania
wniosku, szczegdlnie gdy zezwolenie krajowe ma zosta¢ udzielone przed
zakonczeniem petnej procedury zatwierdzenia substancji czynnej na po-
ziomie Unii. W takich przypadkach istotne jest zapewnienie, aby skrocenie
postepowania nie ograniczato mozliwosci uwzglednienia nowych informacji
toksykologicznych i §rodowiskowych*.

0 Art. 6 ust. 2-3, art. 22 ust. 2 i art. 23 rozporzadzenia (WE) nr 178/2002; A. Szajkowska,
Regulating Food Law..., s. 26-30 1 114-116; M. El Gemayel, The Role of Risk Analysis in
EU Food Governance: Balancing Scientific Food Safety Factors and External Factors that
Inform Risk Management for Healthier Food Systems, ,,European Journal of Risk Regulation”
2025,t. 16, nr 1, s. 155-160.

St K. Leskiewicz, P. Popardowski, Unijna administracja..., s. 751-752.

52 Art. 3 ust. 10 rozporzadzenia (WE) nr 178/2002.

53 Art. 1 pkt 10—12 projektu rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, projektowane zmiany
art. 18 iart. 19 oraz nowy art. 18a rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009, s. 48-50; uzasadnienie
projektu, s. 3—4; dokument roboczy Komisji SWD(2025) 1030 final, s. 15-18.

¢ European Court of Auditors, Sustainable Use of Plant Protection Products: Limited
Progress in Measuring and Reducing Risks, Special Report 05/2020, s. 31-34 136 (w zakresie
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Pakiet przewiduje rowniez mozliwos¢ powierzenia EFSA roli sprawoz-
dawcy w procesie wstepnej oceny niektorych kategorii substancji, w tym
substancji biokontroli, co ma stuzy¢ ograniczeniu problemoéw zwigzanych
z niedoborem zdolno$ci ocennych po stronie panstw cztonkowskich®,
Rozwigzanie to moze sprzyja¢ harmonizacji oraz usprawnieniu procedur.
Wigze si¢ jednak z ryzykiem zwigkszenia obcigzenia EFSA, co w dluzszej
perspektywie moze utrudnia¢ zachowanie odpowiedniej terminowosci opinii
naukowych. Z perspektywy systemu oceny ryzyka zasadnicze znaczenie
ma bowiem nie samo przyspieszenie procedur, lecz zapewnienie EFSA
warunkow pozwalajacych na zachowanie wysokiej jako$ci, niezaleznos$ci
i przejrzystosci oceny naukowej*°. Przeniesienie czes$ci zadan na EFSA
lub zwigkszenie znaczenia ukierunkowanych przegladow moze usprawnic
postepowania tylko wtedy, gdy towarzyszy mu odpowiednie wzmocnienie
zasobow eksperckich i organizacyjnych Urzedu.

W debacie nad pakietem Omnibus podnosi si¢, ze przewlektos$¢ procedur
oceny substancji czynnych moze wynikac nie tyle z samej konstrukeji sys-
temu, ile z niedostatecznych zasobow kadrowych i finansowych EFSA oraz
organow panstw cztonkowskich. Wedtug informacji przedstawionych przez
dyrektora wykonawczego EFSA zatrudnienie 50 dodatkowych ekspertow,
zapewnienie 15 min euro na sfinansowanie zwigkszenia tego zatrudnienia
oraz rozwoj automatyzacji i narzedzi oceny moglyby pozwoli¢ na usunigcie
zalegto$ci w procedurach odnowieniowych w ciggu 3 lat. Znaczenie miatoby
rowniez bardziej rygorystyczne odrzucanie dokumentacji niespetniajace;j
wymogow kompletnosci’.

Ocena skutkéw projektowanych zmian powinna uwzglgdnia¢ rowniez
znaczenie przejrzystosci i informowania o ryzyku. Legitymizacja decyzji
podejmowanych w obszarze bezpieczenstwa zywnosci zalezy nie tylko od
jakosci ekspertyzy naukowej, lecz takze od jasnego przedstawienia podstaw

problemow istniejacego systemu); PAN Europe, Food and Feed Safety Omnibus..., s. 4-6
(w zakresie oceny nowych propozycji).

53 Dokument roboczy Komisji SWD(2025) 1030 final, s. 10; por. takze projekt rozpo-
rzadzenia COM(2025) 1030 final, s. 4 i 20.

6 A. Szajkowska, Regulating Food Law..., s. 68 i 114; zob. takze art. 6 ust. 2 rozporza-
dzenia (WE) nr 178/2002 oraz art. 12 rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009.

57 European Parliament, Simplification and strengthening of food and feed safety requi-
rements — Directive, Legislative Train Schedule, stan na 22 maja 2026 r., cz¢$¢ dotyczaca
odpowiedzi dyrektora wykonawczego EFSA w sprawie procedury zatwierdzania pestycydow
z 8 maja 2026 r., https://www.europarl.europa.eu/legislative-train/theme-sustaining-our-qu-
ality-of-life-food-security-water-and-nature/file-simplification-and-strengthening-of-food-
-and-feed-safety-requirements [dostep: 5.06.2026].
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oceny, istniejgcych niepewnosci oraz przestanek przyjetych srodkow za-
rzadzania ryzykiem®®. Nadmierne przyspieszenie procedur moze by¢ zatem
problematyczne rowniez wtedy, gdy ogranicza mozliwos¢ przejrzystego ko-
munikowania podstaw decyzji i oslabia zaufanie konsumentow do systemu.

2.3. Pestycydy i substancje niskiego ryzyka —
zmiany w systemie zatwierdzania

Oprocz zmian o charakterze systemowym pakiet Omnibus wprowadza
rowniez bardziej szczegdtowe modyfikacje dotyczace instrumentow ma-
terialnoprawnych, ktore moga bezposrednio wptywaé na poziom ochrony
konsumenta. Dotyczg one przede wszystkim kryteriow kwalifikacji substancji
niskiego ryzyka®, zasad dopuszczania do obrotu substancji biokontroli oraz za-
kresu stosowania kryteriow wykluczenia w systemie srodkoéw ochrony roslin.

Po pierwsze, projektowane zmiany w zakresie identyfikacji substancji
niskiego ryzyka odnosza si¢ do art. 22 1 47 oraz pkt 5 zatacznika II do roz-
porzadzenia (WE) nr 1107/2009. Zmierzaja one do uproszczenia kryteriow
kwalifikacji przez wigksze oparcie ich na wewngtrznych wtasciwosciach
substancji, przy ograniczeniu znaczenia elementow odnoszacych si¢ do
oceny narazenia oraz ryzyka zwigzanego z konkretnymi zastosowaniami
srodkow ochrony rosélin®. Dotychczasowe rozwigzanie uwzglednia zardwno
wiasciwos$ci wewnetrzne substancji czynnej, jak i przestanki odnoszace si¢
do ryzyka zwigzanego ze $rodkiem ochrony ro$lin oraz warunkami jego
stosowania, co — cho¢ zwigksza ztozono$¢ oceny — pozwala na szersze
uwzglednienie aspektow bezpieczenstwa®'. Odejsécie od tego modelu moze
utatwi¢ kwalifikacj¢ substancji jako ,,niskiego ryzyka” i przyspieszy¢ pro-
cedury zatwierdzania, ale moze tez prowadzi¢ do ograniczenia znaczenia
niektorych elementow oceny ryzyka, co z perspektywy ochronnej funkcji

58 K. Leskiewicz, P. Popardowski, Unijna administracja..., s. 755-756.

59 Kategoria substancji czynnych niskiego ryzyka zostata uregulowana w art. 22 rozpo-
rzadzenia (WE) nr 1107/2009, natomiast kryteria ich kwalifikacji okresla pkt 5 zatacznika II
do tego rozporzadzenia. Sa to substancje czynne spetniajace warunki zatwierdzenia, ktore nie
wykazuja okreslonych wlasciwosci niebezpiecznych wskazanych w zalaczniku II.

% Art. 1 projektu rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, projektowana zmiana art. 22
i pkt 5 zatacznika II do rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009, s. 51; uzasadnienie projektu,
s.3-4; por. art. 47 rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009.

1 Art. 22 i 47 oraz pkt 5 zalacznika Il do rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009; projekt
rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, s. 3-4 1 51.
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unijnego systemu bezpieczenstwa zywnosci i Srodowiska budzi uzasadnione
watpliwosci®.

Po drugie, pakiet przewiduje wprowadzenie do art. 3 rozporzadzenia
(WE) nr 1107/2009 definicji substancji biokontroli®® oraz przyspieszenie
procedur udzielania zezwolen na wprowadzanie do obrotu srodkéw ochrony
ro$lin zawierajacych takie substancje. Projektowany art. 30 tego rozporzadze-
nia przewiduje mozliwos¢ udzielenia tymczasowego zezwolenia na $rodek
ochrony roslin® zawierajacy niezatwierdzong jeszcze substancje czynng
biokontroli, jezeli panstwo cztonkowskie petnigce funkcje sprawozdawcy
zakonczyto projekt sprawozdania z oceny i uznalo, ze mozna oczekiwac,
iz substancja spelni wymagania okreslone w art. 4 ust. 2 i 3 tego rozpo-
rzadzenia. Zezwolenie moze zosta¢ udzielone na okres nieprzekraczajacy
5 lat, przed zakonczeniem procedury zatwierdzania substancji czynnej na
poziomie Unii®.

Zgodnie z projektowanym art. 37 ust. 5 tego rozporzadzenia, jezeli wta-
sciwe panstwo cztonkowskie nie podejmie decyzji w terminie 120 dni, ze-
zwolenie na taki $rodek zostanie uznane za udzielone, co stanowi konstrukcje
milczacego udzielenia zezwolenia®. Analogiczne rozwigzanie przewidziano
w projektowanym art. 42 ust. 3 rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009 w odnie-
sieniu do wzajemnego uznawania zezwolen, ktérego ogolne zasady okresla
art. 40 tego rozporzadzenia®. Projekt zaktada rowniez zmiang art. 67 ust. 1

62 Projekt rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, s. 3—4 i 51; dokument roboczy Komisji
SWD(2025) 1030 final, s. 20-22; PAN Europe, Food and Feed Safety Omnibus..., s. 12—13;
por. art. 1 ust. 4 rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009.

6 Art. 1 pkt 2 lit. ¢ projektu rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, projektowany art. 3
pkt 35 rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009, s. 45, zgodnie z ktorym ,,substancja biokontroli”
oznacza mikroorganizmy, substancje nieorganiczne wystgpujace w naturze, z wyjatkiem
metali cigzkich oraz ich soli, lub substancje pochodzenia biologicznego albo wytworzone
syntetycznie, ktore sg z nimi funkcjonalnie identyczne i strukturalnie podobne.

¢ Zgodnie z art. 3 pkt 10) rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009 ,,zezwolenie na wprowa-
dzanie srodka ochrony roslin do obrotu” oznacza akt administracyjny, na podstawie ktorego
wlasciwy organ panstwa cztonkowskiego zezwala na wprowadzanie $rodka ochrony roslin
do obrotu na swoim terytorium.

6 Art. 1 pkt 19 projektu rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, projektowana zmiana
art. 30 rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009, s. 53—54; dokument roboczy Komisji SWD(2025)
1030 final, s. 9-10.

% Art. 1 pkt 23 projektu rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, projektowana zmiana
art. 37 ust. 5 rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009, s. 54-55.

7 Art. 1 pkt 24 1 25 projektu rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, projektowane zmiany
art. 40 i art. 42 ust. 3 rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009, s. 55-56.



Pakiet Omnibus w prawie zywnosci i pasz UE... 123

rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009, polegajaca na zwolnieniu uzytkownikow
profesjonalnych z obowigzku prowadzenia dokumentacji dotyczacej stosowa-
nia Srodkow ochrony roslin zawierajacych wylacznie substancje biokontroli®®,

Rozwigzania te majg przyspieszy¢ dostep takich produktow do rynku
i ograniczy¢ obcigzenia administracyjne®. Mozliwo$¢ udzielania zezwolen
przed zakonczeniem petnej oceny na poziomie Unii oraz wprowadzenie
instytucji milczgcego udzielenia zezwolenia moga jednak prowadzi¢ do
czgsciowego przesunigcia ciezaru zarzadzania ryzykiem z etapu ex anfe na
etap ex post. Moze to budzi¢ watpliwosci ze wzgledu na poziom ochrony
zdrowia ludzi i Srodowiska’”. Konstrukcja ta nie znosi materialnych wymo-
gbéw bezpieczenstwa, jednak uznanie zezwolenia za udzielone wytacznie
wskutek bezczynno$ci organu moze ogranicza¢ gwarancyjng funkcje for-
malnej decyzji poprzedzonej zakonczeniem postgpowania ocennego.

Po trzecie, projekt nie zmienia zasadniczej konstrukcji kryteriow wyklu-
czenia substancji szczegolnie niebezpiecznych, okreslonych w zatgczniku I1
do rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009. Przewiduje natomiast modyfikacje
art. 4 ust. 7 tego rozporzadzenia, regulujacego mozliwos¢ zatwierdzenia
okreslonych substancji mimo niespetniania czgséci standardowych kryteriow
zatwierdzenia, jezeli jest to konieczne ze wzgledu na powazne zagrozenie dla
zdrowia ro$lin, ktorego nie mozna opanowac innymi dostepnymi srodkami.
Komisja uzasadnia zmian¢ potrzebg doprecyzowania zakresu tego odstgpstwa
oraz ograniczenia obcigzen administracyjnych zwigzanych z obowigzkiem
sporzadzania planow wycofywania”'. Chodzi o plany wskazujace, w jaki
sposob powazne zagrozenie dla zdrowia roslin moze by¢ w przysztosci kon-
trolowane innymi dostgpnymi srodkami, w tym metodami niechemicznymi.
Modyfikacja przestanek stosowania odstgpstwa oraz usunig¢cie obowigzku
sporzadzania takich planow moga jednak ostabia¢ wyjatkowy charakter tej
regulacji, jezeli w praktyce doprowadza do czestszego korzystania z art. 4
ust. 7 rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009.

W analizie eksperckiej wskazano ponadto, ze obowigzujace kryteria
wykluczenia nie obejmujg odrebnie niektorych kategorii zagrozen, w szcze-

88 Art. 1 pkt 35 projektu rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, projektowana zmiana
art. 67 ust. 1 rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009, s. 60.

% Dokument roboczy Komisji SWD(2025) 1030 final, s. 9-10; zob. projektowane art. 30,
art. 37 ust. 5 i art. 42 ust. 3 rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009.

" PAN Europe, Food and Feed Safety Omnibus..., s. 4—6.

"' Art. 1 pkt 3 projektu rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, projektowana zmiana
art. 4 ust. 7 rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009, s. 45—46; uzasadnienie projektu, s. 3—4.
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golnosci wlasciwosci neurotoksycznych i immunotoksycznych’. Istotna jest
takze problematyka substancji o wlasciwosciach zaburzajacych funkcjo-
nowanie uktadu hormonalnego. Ich oddziatywanie moze wystgpowac
przy bardzo niskich poziomach narazenia, ujawnia¢ si¢ z opdznieniem,
a w niektérych przypadkach wywolywaé skutki obejmujace kolejne po-
kolenia™.

Projekt przewiduje wprawdzie utrzymanie ograniczonych w czasie za-
twierdzen dla niektorych kategorii substancji budzacych szczegolne obawy
oraz mozliwo$¢ przeprowadzenia petnej lub ukierunkowanej ponownej oceny
innych substancji, nie ustanawia jednak obowigzkowej okresowej weryfikacji
wszystkich substancji, wobec ktorych moga ujawnic si¢ wlasciwosci zabu-
rzajace funkcjonowanie uktadu hormonalnego, neurotoksyczne lub immu-
notoksyczne™. W odniesieniu do takich substancji model oparty wylacznie
na przegladach inicjowanych w razie pojawienia si¢ okreslonych sygnatow
zagrozenia moze okazac si¢ niewystarczajacy. Zasadne wydaje si¢ zatem
utrzymanie obowigzkowej okresowej weryfikacji przynajmniej dla tych
kategorii substancji, ktorych profil zagrozen uzasadnia regularng aktualizacje
oceny bezpieczenstwa. Natomiast uproszczone procedury powinny zostac¢
ograniczone do substancji, w przypadku ktorych odstapienie od regularnych
odnowien nie prowadzi do ostabienia ochrony zdrowia ludzi i sSrodowiska’.

Dodatkowe watpliwo$ci budzi propozycja zmiany art. 20 ust. 2 rozporza-
dzenia (WE) nr 1107/2009, powigzana ze zmiang art. 46 tego rozporzadzenia.
Projekt przewiduje mozliwo$¢ wydtuzenia maksymalnego okresu przejscio-
wego po nicodnowieniu zatwierdzenia substancji czynnej z dotychczasowych
18 miesiecy do 3 lat, jezeli nie ma innych dostepnych, racjonalnych srodkow
ochrony ro$lin zawierajacych te substancj¢. Zmiana ta ma zapewni¢ rolnikom
czas na znalezienie odpowiednich alternatyw, ograniczy¢ straty gospodarcze

2 Pkt 3.6-3.8 zatacznika I do rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009; PAN Europe, Legal
Opinion on the Lawfulness of the Planned Amendments through the ,, Food and Feed Safety
Omnibus ”, Brussels 2026, s. 32-35.

73 A. Bergman, J.J. Heindel, S. Jobling, K.A. Kidd, R.T. Zoeller (red.), State of the
Science of Endocrine Disrupting Chemicals 2012: Summary for Decision-Makers, Geneva
2013, s. 6-8123-24.

™ Art. 1 pkt 9—12 projektu rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, zmiana art. 14, art. 18
i art. 19 oraz dodanie art. 18a rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009, s. 48-50; uzasadnienie
projektu, s. 20-21; dokument roboczy Komisji SWD(2025) 1030 final, s. 15-18.

> PAN Europe, Food and Feed Safety Omnibus..., s. 2—-6; PAN Europe, Legal Opinion
on the Lawfulness..., s. 32-35; A. Bergman, J.J. Heindel, S. Jobling, K.A. Kidd, R.T. Zoeller
(red.), State of the Science..., s. 6-8 1 22-24.
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oraz zapobiec powstawaniu odpadow’. Rozwigzanie to moze by¢ uzasad-
nione w przypadkach, w ktorych nieodnowienie zatwierdzenia nie wynika
z bezposredniego 1 powaznego zagrozenia dla zdrowia ludzi, zwierzat lub
srodowiska. Nie powinno jednak prowadzi¢ do automatycznego przedtu-
zania obecnosci na rynku substancji, ktore przestaly spetnia¢ wymagania
zatwierdzenia z przyczyn istotnych dla bezpieczenstwa. Okresy przejsciowe
powinny mie¢ zatem charakter wyjatkowy, by¢ ustalane proporcjonalnie do
okolicznosci konkretnego przypadku i nie powinny ostabia¢ skuteczno$ci
decyzji regulacyjnej o nieodnowieniu zatwierdzenia.

2.4. Kontrola urzedowa

Zmiany w procedurach zatwierdzania substancji wymagaja takze oceny
pod katem ich p6zniejszego stosowania oraz egzekwowania prawa w ramach
kontroli urzedowych. Kontrole te, uregulowane w rozporzadzeniu (UE)
2017/625, stuza weryfikowaniu zgodnosci z przepisami Unii dotyczacymi
tancucha rolno-spozywczego, w tym przestrzegania wymogow wynikaja-
cych z procedur zatwierdzania substancji i udzielania zezwolen na produkty.
Stanowia tym samym istotny element systemu zapewnienia bezpieczenstwa
zywnosci i pasz. Bezpieczenstwo zywnosci nie zalezy bowiem wytacznie od
tresci norm prawnych, lecz takze od sposobu ich stosowania i egzekwowania
w praktyce. Z tego wzgledu skuteczno$¢ uproszczen regulacyjnych powinna
by¢ oceniana rowniez z perspektywy zdolnosci wtasciwych organow do
prowadzenia efektywnego nadzoru oraz reagowania na naruszenia’’. Urze-
dowa kontrola zywnosci ma przy tym charakter kompleksowy i nie moze
ogranicza¢ si¢ do oceny produktu koncowego, lecz powinna obejmowac
wszystkie istotne etapy tancucha zywnosciowego’.

Po pierwsze, projekt rozporzadzenia przewiduje zmiang art. 50 ust. 3
rozporzadzenia (UE) 2017/625, dotyczaca mozliwosci dzielenia niektorych
przesytek podlegajacych kontroli w punktach kontroli granicznej”. Zasada

76 Art. 1 pkt 13 i 31 projektu rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, projektowane
zmiany art. 20 ust. 2 i art. 46 rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009, s. 49-50 i 57; uzasadnienie
projektu, s. 4-5.

T Art. 1 ust. 2 i art. 9 rozporzadzenia (UE) 2017/625; por. K. Leskiewicz, 1. Lipinska,
A. Szymecka-Wesotowska, M. Taczanowski, K. Wolnicka, Bezpieczenstwo zZywnosci i pasz,
w: P.A. Blajer, K. Leskiewicz (red.), Prawo rolne i zywnosciowe..., s. 768.

8 P. Wojciechowski, Wspdlnotowy model urzedowej kontroli zywnosci, Warszawa 2008,
s. 302-303; zob. tam tez szerzej na temat modelu urzedowej kontroli zywnosci.

" Art. 11 pkt 2 projektu rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, projektowana zmiana
art. 50 ust. 3 rozporzadzenia (UE) 2017/625, s. 76-77.
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ma by¢ nadal zakaz podziatu przesytki przed przeprowadzeniem kontroli
urzgdowych i sfinalizowaniem wspolnego zdrowotnego dokumentu wejscia.
Projekt wprowadza jednak wyjatek dotyczacy przesytek roslin, produktow
ro$linnych i innych przedmiotow, o ktorych mowa w art. 47 ust. 1 lit. ¢ tego
rozporzadzenia, jezeli wlasciwy organ zazada ich podziatu w celu przepro-
wadzenia kontroli bezposredniej jedynie czgséci przesytki. Rozwiazanie to
ma umozliwi¢ zwolnienie czgsci przesytki, w przypadku ktorych kontrole
zostaty juz zakonczone z wynikiem pozytywnym, podczas gdy czesci wy-
magajace dalszej weryfikacji lub oczekujace na rozstrzygnigcie pozostana
zatrzymane®.

Z uzasadnienia projektu wynika, Ze zmiana ma ograniczy¢ opdznienia
i straty dotyczace zwlaszcza przesytek obejmujacych zroznicowane partie
produktéw tatwo psujacych si¢d'. Rozwigzanie to nie oznacza zatem zwol-
nienia cze$ci przesytki bez kontroli, lecz odstepstwo od zasady nierozdziel-
nos$ci przesytki do czasu zakonczenia kontroli wszystkich jej cze$ci. Moze
ono zwigkszy¢ proporcjonalno$¢ i sprawno$¢ kontroli granicznych, pod
warunkiem ze zwalniane beda wylacznie partie, ktorych zgodno$¢ zostata
juz potwierdzona, a podzial nie utrudni identyfikowalnosci przesytki ani
dalszego prowadzenia kontroli.

Po drugie, pakiet przewiduje zwigkszenie elastycznosci w zakresie wy-
znaczania laboratoriow urzgdowych i referencyjnych, w tym mozliwos¢
stosowania w okre§lonych przypadkach innych odpowiednich norm niz
EN ISO/IEC 17025 oraz odstgpienia od obowigzku objecia zakresem akre-
dytacji wszystkich stosowanych metod laboratoryjnych®?. Zmiang Komisja
uzasadnia potrzeba zwigkszenia elastycznosci systemu, zwlaszcza w przy-
padkach wymagajacych zastosowania nowych, rzadko stosowanych lub
specjalistycznych metod badawczych®:. Z perspektywy sprawnosci systemu
rozwigzanie to mozna uzna¢ za racjonalne, wymaga jednak ostroznego
stosowania, poniewaz wyniki badan laboratoryjnych stanowig podstawe
decyzji administracyjnych i moga bezposrednio wptywac na poziom ochrony
konsumentow.

80 Art. 11 pkt 2 projektu rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, projektowana zmiana art.
50 ust. 3 rozporzadzenia (UE) 2017/625, s. 76—77; dokument roboczy Komisji SWD(2025)
1030 final, s. 48-49.

81 Dokument roboczy Komisji SWD(2025) 1030 final, s. 48—49.

8 Art. 11 pkt 1, 3 i 4 projektu rozporzadzenia COM(2025) 1030 final, projektowane
zmiany art. 41, art. 93 i art. 100 rozporzadzenia (UE) 2017/625, s. 76—-78; motywy 62—63
projektu, s. 44-45; uzasadnienie projektu, s. 16-17 1 27-28.

8 Dokument roboczy Komisji SWD(2025) 1030 final, s. 50-51.
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Po trzecie, projekt nie przewiduje bezposredniego zwickszenia potencjatu
organizacyjnego ani kadrowego organdow kontrolnych. Natomiast ograni-
czenie obcigzen administracyjnych ma umozliwi¢ przesunigcie dostepnych
zasobow do spraw o wyzszym poziomie ryzyka oraz zadan zwigzanych
z oceng nowych danych naukowych i innowacji*. Realizacja tego zalozenia
bedzie jednak zalezata od rzeczywistej zdolnosci organizacyjnej i kadrowe;j
wlasciwych organoéw. Znaczenie odpowiednich zasobow kontrolnych jest
szczegoblnie widoczne w monitorowaniu pozostatosci pestycydow. W 2023 r.
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, Islandii i Norwegii przebada-
no tacznie 132793 probki zywnosci, z ktorych 3,7% przekraczato najwyzsze
dopuszczalne poziomy pozostatosci pestycydow, a 2,0% uznano za niezgodne
z prawem po uwzglednieniu niepewnosci pomiaru®. Dane te wskazuja na
utrzymujacg si¢ potrzeb¢ skutecznego nadzoru urzedowego, stanowigcego
istotny element praktycznej ochrony konsumenta.

Whioski

Przeprowadzona analiza wskazuje, ze pakiet Omnibus stanowi probe
zwigkszenia sprawnosci procedur oraz konkurencyjnosci unijnego sektora
rolno-spozywczego przez ograniczenie obcigzen regulacyjnych, zmniejszenie
kosztow administracyjnych i przyspieszenie dostepu do rynku dla wybranych
kategorii produktéw. Mimo deklarowanego dazenia do zachowania rowno-
wagi miedzy celami gospodarczymi i ochronnymi niektore projektowane
rozwigzania mogg prowadzi¢ do przesunigcia punktu cigzko$ci w strong
efektywnosci proceduralnej i uwarunkowan gospodarczych. Uproszcze-
nie procedur stanowi zasadniczy kierunek reformy, podczas gdy pakiet
nie przewiduje rownolegltego wzmocnienia podstawowych instrumentow
ochronnych, a cze$¢ propozycji moze ograniczac ich praktyczng skuteczno$é.

Szczegodlne znaczenie ma zmiana sposobu realizacji zasady ostroznos$ci.
Odejscie od systematycznych, okresowych odnowien zatwierdzen substan-
¢ji czynnych oznacza przejscie od regularnej i prewencyjnej weryfikacji
do modelu bardziej selektywnego, opartego na pelnej lub ukierunkowanej
ponownej ocenie oraz przegladach podejmowanych w razie pojawienia si¢
nowych danych lub konkretnych przestanek zagrozenia. Cho¢ pakiet zacho-

8 Tbidem.

8 EFSA, The 2023 European Union Report on Pesticide Residues in Food, ,,EFSA Jour-
nal” 2025,t.23, nr 5, 9398, s. 4 i 10; raport sporzadzony na podstawie art. 32 rozporzadzenia
(WE) nr 396/2005.
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wuje mozliwo$¢ przeprowadzania przegladow doraznych, nie zastepuja one
regularnej weryfikacji i moga okaza¢ si¢ niewystarczajace do wczesnego
rozpoznawania ryzyk ujawniajacych si¢ dopiero w dluzszej perspektywie
lub wraz z rozwojem wiedzy naukowe;.

W odniesieniu do substancji, co do ktdrych istnieja przestanki wskazujace
na wilasciwosci zaburzajace funkcjonowanie uktadu hormonalnego, neuro-
toksyczne lub immunotoksyczne, nalezy zatem zachowaé obowigzkowe
okresowe przeglady zatwierdzen, nawet gdyby wobec innych kategorii
substancji przyjeto model zatwierdzen bezterminowych. Uproszczenia po-
winny dotyczy¢ przede wszystkim tych substancji, ktorych profil zagrozen
uzasadnia odstapienie od regularnych odnowien bez ostabienia ochrony
zdrowia ludzi, zwierzat i srodowiska.

Watpliwosci ze wzgledu na zasade ostrozno$ci budzi rowniez propono-
wane wydtuzenie maksymalnych okreséw przejsciowych po nieodnowieniu
zatwierdzenia substancji czynnej. Mozliwos¢ dalszego wprowadzania do
obrotu i stosowania srodkow ochrony roslin przez okres siggajacy 3 lat moze
przediuza¢ obecno$¢ na rynku substancji, ktorych zatwierdzenia nie odno-
wiono, takze z przyczyn zwigzanych z ochrona zdrowia lub srodowiska, cho¢
niewskazujacych na bezposrednie i powazne zagrozenie. Okresy przejsciowe
powinny zatem mie¢ charakter wyjatkowy, by¢ ustalane proporcjonalnie
do okolicznos$ci konkretnego przypadku i nie znajdowaé zastosowania,
gdy nieodnowienie wynika z powaznych obaw dotyczacych zdrowia ludzi,
zwierzat lub $rodowiska.

Podobnej ostroznosci wymaga projektowana modyfikacja art. 4 ust. 7
rozporzadzenia (WE) nr 1107/2009. Doprecyzowanie przestanek stosowania
odstepstwa oraz rezygnacja z obowigzku sporzadzania planéw wycofywania
moga ogranicza¢ obcigzenia administracyjne, nie powinny jednak prowadzi¢
do ostabienia wyjatkowego charakteru tej regulacji. Odstepstwo powinno
by¢ stosowane restrykcyjnie, pozostawac ograniczone w czasie i opierac si¢
na wykazaniu braku dostepnych srodkow alternatywnych, pozwalajacych
opanowac zagrozenie dla zdrowia roslin przy mniejszym ryzyku dla zdrowia
ludzi, zwierzat i sSrodowiska.

Przyspieszenie dostepu do rynku srodkéw ochrony roslin zawierajacych
substancje biokontroli moze wspiera¢ rozwdj bardziej zrownowazonych
metod ochrony roslin. Nie powinno jednak prowadzi¢ do ograniczenia za-
kresu wymaganej oceny bezpieczenstwa. Dotyczy to zwlaszcza zezwolen
tymczasowych oraz instytucji milczacego udzielenia zezwolenia w razie
przekroczenia termindéw przez organy krajowe. Sam uptyw terminu proce-
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duralnego nie powinien zastgpowac pozytywnego rozstrzygniecia opartego
na zakonczonej ocenie bezpieczenstwa $rodka. Uproszczone procedury
powinny by¢ uzupetnione o jednoznaczne gwarancje materialnoprawne oraz
skuteczny system monitorowania skutkow stosowania srodkéw dopuszczo-
nych do obrotu.

Proponowane zmiany mogg takze wptywac na skuteczno$¢ kontroli
urzedowych. Rozwigzania dotyczace podziatu przesytek i zwalniania ich
czescei, w odniesieniu do ktorych kontrole zostaly zakonczone z wynikiem
pozytywnym, moga zwickszy¢ proporcjonalnos¢ i sprawnos¢ kontroli gra-
nicznych, pod warunkiem zachowania identyfikowalnosci oraz skutecznego
zatrzymania pozostatych czesci wymagajacych dalszej weryfikacji. Wicksza
elastycznos¢ w zakresie wyznaczania laboratoriow urzgdowych i stoso-
wanych przez nie metod moze natomiast ogranicza¢ koszty i usprawniac¢
funkcjonowanie systemu, wymaga jednak zabezpieczen zapewniajacych
kompetencje laboratoriow i1 wiarygodnos¢ wynikow badan. Ogranicze-
nie obowigzkow sprawozdawczych jest uzasadnione jedynie w takim za-
kresie, w jakim nie ostabia przejrzystosci ani mozliwo$ci monitorowania
przestrzegania prawa.

Nie mozna tez pomijac tego, ze opdznienia w procedurach zatwierdzania
i odnawiania wynikaja nie tylko z konstrukcji obowigzujacych regulacji,
lecz takze z ograniczonych zasobow kadrowych i eksperckich EFSA oraz
wlasciwych organow panstw cztonkowskich, jak rowniez ze sktadania przez
wnioskodawcow niekompletnych dokumentacji. Dalsze prace legislacyjne
powinny zatem uwzgledniac nie tylko uproszczenie procedur, ale tez wzmoc-
nienie zdolnosci instytucjonalnych organéw odpowiedzialnych za oceng
ryzyka, skuteczniejsze egzekwowanie wymogow dotyczacych kompletnosci
dokumentacji oraz bardziej efektywne ustalanie priorytetow oceny.

Uproszczenie unijnego prawa zywnos$ci i pasz moze by¢ uzasadnione,
jezeli prowadzi do eliminowania wymogow nieproporcjonalnych, powtarzal-
nych lub pozbawionych istotnej wartosci ochronnej. Nie powinno jednak
oznaczaé rezygnacji z instrumentéw zapewniajacych regularne uwzglednia-
nie rozwoju wiedzy naukowej, wezesne wykrywanie zagrozen i skuteczne
egzekwowanie prawa. Dalsze prace legislacyjne nad pakietem Omnibus
powinny zatem zmierza¢ do zachowania rzeczywistej rownowagi mi¢dzy
efektywno$cia regulacyjng i konkurencyjnos$cia sektora rolno-spozywczego
a wysokim poziomem ochrony zdrowia ludzi, zwierzat i srodowiska, wy-
maganym przez prawo Unii Europejskie;.
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Klauzule lustrzane (mirror clauses)
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europejskiego modelu rolnictwa

Mirror clauses and mirror measures
as instruments for protecting the European model of agriculture

Clausole speculari (mirror clauses)
e misure speculari (mirror measures)
quali strumenti di tutela del modello agricolo europeo

This study aims to characterise mirror clauses and mirror measures as instruments for pro-
tecting the European model of agriculture. The liberalisation of agri-food trade has coincid-
ed with the tightening of environmental, sanitary, and animal welfare standards within the
EU. At the same time, however, it has revealed the problem of double standards and regula-
tory asymmetry. The article advances the thesis that mirror instruments constitute a neces-
sary, but not sufficient, means of safeguarding the competitiveness of European agriculture.
Two main categories of mirror instruments are identified: treaty obligations and unilateral
EU acts with extraterritorial effect. Tariff conditionality mechanisms may perform a simi-
lar function. The analysis encompasses the legal foundations of World Trade Organization
(WTO) law as well as European Union law and selected sectoral regulations.

Keywords: mirror clauses, mirror measures, WTO law, European Green Deal, European
model of agriculture

11 presente contributo si propone di esaminare le clausole speculari (mirror clauses) e le
misure speculari (mirror measures) quali strumenti di tutela del modello agricolo europeo.
La liberalizzazione degli scambi agroalimentari si ¢ accompagnata a un progressivo irrigi-
dimento degli standard ambientali, sanitari e dei requisiti in materia di benessere anima-
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le nell’Unione europea, facendo emergere, al contempo, il problema dei doppi standard
e dell’asimmetria regolatoria. La tesi sostenuta ¢ che gli strumenti speculari costituiscano un
mezzo necessario, ma non sufficiente, ai fini della salvaguardia della competitivita dell’agri-
coltura europea. Si individuano due principali tipologie: obblighi sanciti dai trattati e atti
unilaterali unionali dotati di efficacia extraterritoriale. Funzioni analoghe possono essere
altresi riconosciute ai meccanismi di condizionalita tariffaria. L’analisi si articola nell’esame
dei fondamenti giuridici rinvenibili nel diritto dell’Organizzazione Mondiale del Commer-
cio e nel diritto dell’Unione europea, nonché in alcune regolazione settoriali scelte.

Parole chiave: clausole speculari, misure speculari, diritto del’OMC, Green Deal europeo,
modello agricolo europeo

Wprowadzenie

Postepujaca liberalizacja migdzynarodowego obrotu produktami rol-
no-spozywczymi zbiega si¢ z systematycznym zaostrzaniem wymogow
srodowiskowych, sanitarnych oraz dobrostanu zwierzat naktadanych na pro-
ducentow europejskich. Paradoksem jest, ze o ile unijne prawo rolne, prawo
ochrony srodowiska oraz prawo konsumenckie konsekwentnie podnoszg po-
ziom ochrony, o tyle wspdlna polityka handlowa Unii Europejskiej nie w pel-
ni odpowiada wskazanym standardom'. Praktyczny wymiar tej rozbieznosci
stanowi formuta ,,podwdjnych standardéw”, ktéra mowi o funkcjonowaniu
w obrocie tych samych kategorii produktéw, wytworzonych w odmiennych
rezimach normatywnych. Pierwszy z nich (wewnatrzunijny) opiera si¢ na
zasadzie ostrozno$ci oraz wysokim poziomie ochrony. Drugi (pozaunijny)
dopuszcza substancje czynne, technologie oraz praktyki produkcyjne, kto-
rych stosowanie zostato w panstwach cztonkowskich UE zakazane.

Od czasu reformy WPR (2019-2021) wida¢ nasilenie postulatow wpro-
wadzenia mechanizmu okre§lanego mianem ,.,klauzul lustrzanych” (mirror
clauses) oraz ,,srodkow lustrzanych” (mirror measures), ktoére maja prowa-
dzi¢ do jednolitego wymiaru przywotanych standardow. Range instrumentu
polityki og6lnounijnej nadata tym pojeciom inicjatywa francuska, podjeta
w trakcie prezydencji w Radzie UE w pierwszej potowie 2022 r. Kolejne
kryzysy — w tym protesty rolnikoéw z lat 2023—-2024 oraz spor wokot finali-
zacji umowy miedzy UE a panstwami Mercosur — sprawity, ze problematyka
mirroringu zaj¢la wazne miejsce w dyskusji o przysztosci europejskiego

! Por. P.-T. Stoll, B. Rudloff, K. Mensah, Z. Ahmad, ,, Mirroring”: The Scope and Lim-
itations of EU Trade Agreements and Autonomous Actions, European Parliament Study PE
754.486, Brussels 2025, s. 9—11.
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modelu rolnictwa?®. Niezaleznie jednak od obecnosci zagadnienia w dyskursie
politycznym omawiane poj¢cia nie doczekaty si¢ odpowiedniej charak-
terystyki normatywnej. Mechanizm klauzul lustrzanych stanowi ponadto
wyzwanie dla porzadku prawnego Swiatowej Organizacji Handlu (WTO),
ktéry zbudowany jest na zasadzie niedyskryminacji, klauzuli najwyzszego
uprzywilejowania oraz dgzeniu do wielostronnej harmonizacji standardow.
Jednoczesnie znaczna czg$¢ doktryny oraz organizacji rolniczych postrzega
mirroring jako konieczny element zachowania konkurencyjnosci rolnictwa
europejskiego’.

Celem niniejszego opracowania jest wstepna charakterystyka konstrukcji
klauzul oraz §rodkéw lustrzanych jako instrumentéw ochrony europejskiego
modelu rolnictwa. Przyjeta metoda obejmuje analiz¢ dogmatycznoprawnag
uzupetniong o elementy komparatystyczne, z uwzglgdnieniem aktualnego
stanowiska instytucji unijnych i partnerow handlowych Unii.

1. Pojecie i typologia instrumentow lustrzanych

Pojecie klauzuli lustrzanej (ang. mirror clause, fr. clause miroir) nie zo-
stato zdefiniowane ani w prawie pierwotnym, ani wtornym UE. W literaturze
przedmiotu i dokumentach instytucjonalnych przyjmuje si¢, ze klauzula
lustrzana stanowi postanowienie umowy handlowej zawartej miedzy UE
a panstwem trzecim. Postanowienie to uzaleznia dostgp do unijnych kon-
tyngentow taryfowych lub preferencji celnych od spetnienia przez produkty
importowane standardow produkcji rownowaznych standardom obowig-
zujacym wewnatrz UE. Zakres przedmiotowy tych standardéw obejmuje
ochrong zdrowia ludzi, zwierzat i roslin, ochrone §rodowiska oraz dobrostan
zwierzat*. Klauzula lustrzana ma zatem charakter zobowigzania traktatowego
0 ograniczonym zakresie podmiotowym — wigze strong umowy bilateralne;°.

2 French Presidency of the Council of the European Union, Priorities of the French
Presidency, Paris 2022, s. 20.

3 M. Dupré¢, S. Kpenou, Mirror Measures: Key Tools for Implementing the European
Green Deal — Initial Review and Outlook on the 2019-2024 European Mandate, Report,
2023, https://www.veblen-institute.org/Mirror-measures-key-tools-for-implementing-the-
European-Green-Deal.html, s. 7—12.

4 C. Baldon, M. Dupré, T. Pouch, M. Bureau, Globalisation: How Can We Stop the
Import of Food Produced Using Banned Practices in Europe?, Report, 2021, https://www.
veblen-institute.org/Globalisation-How-can-we-stop-the-import-of-food-produced-using-
-banned-1980.html, s. 7-11.

5 Szerzej: A. Alvares-Garcia Jr., Clausulas espejo en el Comercio Internacional: Desafios
v Perspectivas para la Agricultura Europea, ,,Millennium DIPr.” 2024, nr 20, s. 1-52.
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Od klauzul lustrzanych nalezy odrézni¢ srodki lustrzane (mirror mea-
sures). Stanowig one jednostronne akty prawa UE, ktore rozszerzaja obo-
wigzywanie wybranych standardow produkcji na produkty importowane
niezaleznie od kraju pochodzenia®. Nie chodzi w tym wypadku o postano-
wienie umowne, lecz o autonomiczny akt prawa unijnego o skutku ekste-
rytorialnym, ktorego adresatami sg wszyscy uczestnicy tancucha dostaw
kierujacego produkty na rynek wewnetrzny UE. Srodki lustrzane stosowane
sg zatem erga omnes 1 w konsekwencji w wigkszym stopniu narazaja one
UE na zarzut naruszenia zasad WTO niz uzgodnione klauzule traktatowe.

W doktrynie wyrdznia si¢ ponadto pojgcie ,,postanowienia lustrzanego”
(mirror provision) lub ,,instrumentu lustrzanego” jako kategorii zbiorcze;j.
Obejmuje ona zarowno klauzule, jak i $rodki, niezaleznie od ich zrédta
normatywnego’. Z perspektywy techniki legislacyjnej istotne znaczenie ma
rozrdznienie mi¢dzy normami odnoszacymi si¢ do cech produktu koncowego
(product measures, PM) a normami dotyczacymi proces6w i metod produkcji
(production and process methods, PPM). Pierwsza grupa tradycyjnie obej-
muje w rownym stopniu produkty krajowe i importowane (np. najwyzsze
dopuszczalne poziomy pozostatosci pestycydow). Druga — w klasycznej
formule — nie znajduje zastosowania do produktow importowanych z panstw
trzecich. Rozszerzenie skutku PPM-6w stanowi podstawe koncepcji mir-
roringu, a zarazem jej najtrudniejszy do uzasadnienia element w §wietle
regulacji WTO?.

W doktrynie i praktyce wyrdznia si¢ kilka funkcji klauzul oraz srodkow
lustrzanych. Priorytetowe znaczenie ma funkcja ochronna realizowana w od-
niesieniu do zdrowia publicznego, srodowiska oraz dobrostanu zwierzat.
Funkcja harmonizacyjna sprowadza si¢ do wymuszania stopniowego pod-
noszenia standardow u partneréw handlowych UE. Funkcja kompensacyjna
odnosi si¢ do producentéw europejskich, ktérzy musza sprosta¢ rosngcym
kosztom wdrazania standardow Zielonego t.adu, konkurujac jednoczesnie
z produktami pochodzacymi z panstw o nizszych wymogach’. Ostatnia
z funkcji — okreslang niekiedy jako wyréwnanie warunkéw konkurencji

¢ P.-T. Stoll, B. Rudloff, K. Mensah, Z. Ahmad, ,, Mirroring”..., s. 20-22.

7 Ibidem, s. 21.

8 Sprawozdanie Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, Stosowanie unijnych norm
zdrowotnych i Srodowiskowych do przywozonych produktow rolnych i rolno-spozywczych,
COM(2022) 226 final, Bruksela, 3.06.2022, s. 6 i n.

° B. Rudloff, Die EU zwischen unilateralen Nachhaltigkeitsansdtzen und Handelsabkom-
men: Wege zu besseren Partnerschaften, ,,SWP-Studie” 2025, nr 2; P.-T. Stoll, B. Rudloff,
K. Mensah, Z. Ahmad, ,, Mirroring ..., s. 22-24.
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(level playing field) — zwolennicy klauzul lustrzanych uznaja za rownorzgdna
z motywacjami stricte aksjologicznymi. Okoliczno$¢ ta ma konsekwencje
rowniez dla zgodnosci omawianych mechanizmoéow ze standardami WTO.
,,Lustrzano$¢” nie oznacza petnej symetrii standardow — w praktyce stano-
wienia prawa UE realizowana jest raczej jako formuta ekwiwalencji lub
porownywalno$ci. Dopuszcza ona odstgpstwa od tozsamosci regulacyjne;j,
o ile zostanie osiagnigty rownowazny poziom ochrony.

2. Standardy Swiatowej Organizacji Handlu

Punktem wyjscia dla oceny dopuszczalnosci klauzul lustrzanych w ob-
rocie miedzynarodowym jest porozumienie z Marrakeszu ustanawiajace
Swiatowa Organizacje Handlu'® wraz z aneksami. W szczegdInosci chodzi
o uktad ogdlny w sprawie taryf celnych i handlu (GATT 1994)" oraz po-
rozumienia: w sprawie rolnictwa (AoA)'?, w sprawie stosowania srodkow
sanitarnych i fitosanitarnych (SPS) '* oraz w sprawie barier technicznych
w handlu (TBT)'.

Zasadnicze znaczenie ma art. [: 1 GATT 1994 statuujacy klauzulg najwyz-
szego uprzywilejowania oraz art. [11:4 GATT wprowadzajacy zasade trakto-
wania narodowego. Ostatni z powotanych przepiséw nakazuje, by produkty
importowane byly traktowane na rynku wewnetrznym nie gorzej niz produkty
krajowe ,,podobne” (like products)">. W orzecznictwie WTO uksztalttowato
si¢ rozumienie pojecia produktow podobnych obejmujace: cechy fizyczne,
zastosowanie, preferencje konsumentow oraz substytucyjnos¢ na rynku.
Zasadniczo wyltacza to z zakresu rozwazan sam sposob produkcji'®. Z kolei

10 Porozumienie z Marrakeszu ustanawiajace Swiatowa Organizacje Handlu wraz z anek-
sami, sporzadzone w Marrakeszu 15 kwietnia 1994 r. (Dz.Urz. UE 1994, L 336, s. 1; Dz.U.
z 1995 1., Nr 98, poz. 483 ze zm.).

' Uktad ogo6lny w sprawie taryf celnych i handlu 1994 (Dz.Urz. UE 1994, L 336, s. 11;
dalej: GATT 1994).

12 Porozumienie w sprawie rolnictwa sporzadzone w Marrakeszu 15 kwietnia 1994 r.
(Dz.Urz. UE 1994, L 336, s. 22).

13 Porozumienie w sprawie stosowania $srodkow sanitarnych i fitosanitarnych, sporzadzo-
ne w Marrakeszu 15 kwietnia 1994 r. (Dz.Urz. UE 1994, L 336, s. 40; dalej: Porozumienie
SPS).

14 Porozumienie w sprawie barier technicznych w handlu (Dz.Urz. UE 1994, L 336,
s. 86; dalej: Porozumienie TBT).

15 Szerzej: W.M. Choi, ,,Like products” in international trade law: towards a consistent
GATT/WTO jurisprudence, New York 2003.

16 Por. orzeczenia Organu Apelacyjnego WTO w sprawach: Japan — Taxes on Alcoholic
Beverages, WT/DS8/AB/R, WT/DS10/AB/R, WT/DS11/AB/R z 4 pazdziernika 1996 r.; oraz
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art. XI:1 GATT zakazuje stosowania ograniczen ilosciowych w przywozie,
z wyjatkami przewidzianymi w samym Uktadzie.

Wskazane zasady nie maja jednak charakteru absolutnego. Artykut XX
GATT 1994 zawiera katalog uzasadnionych wyjatkow, w tym lit. a (ochrona
moralnosci publicznej), lit. b (ochrona zycia lub zdrowia ludzi, zwierzat
iro$lin) oraz lit. g (zachowanie wyczerpywalnych zasobéw naturalnych, pod
warunkiem powigzania z ograniczeniami krajowymi). Kazdorazowo srodek
krajowy musi spetniac tzw. test koniecznosci (lit. a, b) lub test ,,odnoszenia
si¢” (lit. g). Srodek nie moze nadto stanowi¢ arbitralnej lub nieuzasadnionej
dyskryminacji ani ukrytego ograniczenia handlu mi¢dzynarodowego.

W odniesieniu do $§rodkéw sanitarnych i fitosanitarnych zastosowanie
znajduje Porozumienie SPS, ktorego art. 2 ust. 2 wymaga, by srodki SPS
opieraty si¢ na zasadach naukowych i nie byly utrzymywane bez wystarcza-
jacych dowodow naukowych. Z kolei art. 3 ust. 3 umozliwia przyjecie wyz-
szego poziomu ochrony niz wynikajacy ze standardow miedzynarodowych
(Komisja Kodeksu Zywnoséciowego, OIE, IPPC). Natomiast art. 5 ust. 7
dopuszcza $rodki tymczasowe oparte na zasadzie ostroznosci w warunkach
niedostatku informacji naukowej. Z perspektywy mirroringu istotne jest, ze
Porozumienie SPS odnosi si¢ do ochrony zdrowia ludzi, zwierzat i roslin na
terytorium cztonka WTO. W efekcie ogranicza to mozliwo$¢ uzasadnienia
srodkow odnoszacych sie do skutkow produkcji w panstwie eksportu, ktore
nie przektadaja si¢ na cechy produktu wprowadzanego na rynek UE'.

W zakresie regulacji technicznych dotyczacych cech produktu lub po-
wigzanych z nimi proceséw produkcji zastosowanie znajduje Porozumienie
TBT. Jego art. 2 ust. 2 wymienia jako uzasadnione cele m.in. ochrong zycia
lub zdrowia ludzi, zwierzat i roslin oraz ochrong srodowiska. W literaturze
przedmiotu kwestig sporng pozostaje to, czy zakres przedmiotowy TBT
obejmuje takze standardy odnoszace si¢ do metod produkcji niezwigzanych
z cechami produktu koncowego (tzw. NPR-PPM), czy tez jest on ograniczony
do regulacji o charakterze powiazanym z produktem (PR-PPM)'S.

Istotne znaczenie dla oceny dopuszczalnosci klauzul lustrzanych maja
rozstrzygnigcia organu rozstrzygania sporow WTO. W sprawie US — Shrimp

EC — Asbestos, WT/DS135/AB/R z 12 marca 2001 r. Zob. tez: H.P. Hestermeyer, Article 111
GATT, w: R. Wolfrum, P.-T. Stoll, H. P. Hestermeyer (red.), WTO — Trade in Goods, Max
Planck Commentaries on World Trade Law, t. 5, Leiden — Boston 2011.

7 P. Lamy, G. Pons, I. Garzon, S. Hub, GRAPE 2: A narrow path for EU agri-food mirror
measures?, Europe Jacques Delors. Policy Paper, 2022, s. 10-12.

18 Por. M. Du, What is a ,, Technical Regulation” in the TBT Agreement?, ,,European
Journal of Risk Regulation” 2015, t. 6, nr 3, s. 396—404.
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organ apelacyjny dopuscit mozliwosc¢ objgcia ochrong na podstawie art. XX
lit. g GATT zasobow naturalnych znajdujacych si¢ poza terytorium panstwa
stosujacego srodek. Wymagane jest jednak istnienie ,,dostatecznego zwigzku”
(sufficient nexus) migdzy zasobem a panstwem regulujacym!. W sprawie
EC-Seal Products przyjeto dopuszczalnos¢ stosowania srodkéw handlowych
motywowanych ochrong moralno$ci publicznej. Rozstrzygniecie to otwo-
rzyto drogg do uzasadniania ograniczen w handlu produktami pochodzenia
zwierzgcego wzgledami dobrostanowymi®. Z kolei sprawy EC — Hormones
oraz EC — Biotech unaocznily napigcie miedzy unijng zasadg ostroznosci
a wymogami naukowosci i proporcjonalnosci srodkow SPS2!,

Whioski ptynace z orzecznictwa nie pozwalajg jednoznacznie przesadzi¢
o pelnej zgodnosci wszystkich mozliwych konstrukcji klauzul lustrzanych
z prawem WTO — ocena kazdego srodka wymaga osobnego rozwazenia.
Niezbedne jest uwzglednienie czterech elementéw: realizowanego celu,
istnienia dostatecznego zwiazku z jurysdykcja UE, testu koniecznos$ci
i proporcjonalnosci oraz braku arbitralnej dyskryminacji??. Dotychczasowa
praktyka organéw UE i WTO wskazuje na zréznicowanie sytuacji. O ile
srodki dotyczace cech produktu (np. najwyzsze dopuszczalne poziomy po-
zostato$ci pestycydow) znajduja si¢ w obszarze stosunkowo bezpiecznym,
o tyle srodki odnoszace si¢ do metod produkcji bez przetozenia na cechy
produktu wymagajg znacznie ostrozniejszej oceny.

3. Instrumenty lustrzane w prawie UE

Systemowa podstawe normatywna na poziomie prawa pierwotnego stano-
wi art. 3 ust. 5 TUE?, ktory zobowigzuje Uni¢ Europejska do propagowania
jej wartosci i interesow w stosunkach zewnetrznych, jak réwniez art. 21 TUE,
ktory formuluje zasady i cele dziatan zewngtrznych UE, w tym wsparcie
zroOwnowazonego rozwoju i ochrony §rodowiska. W obszarze wspolne;j

1 Orzeczenie Organu Apelacyjnego WTO w sprawie United States — Import Prohibition
of Certain Shrimp and Shrimp Products, WT/DS58/AB/R z 12 pazdziernika 1998 .

20 Orzeczenie Organu Apelacyjnego WTO w sprawie European Communities — Measures
Prohibiting the Importation and Marketing of Seal Products, WT/DS400/AB/R, WT/DS401/
AB/R z22 maja 2014 r.

2l Orzeczenia w sprawach: EC — Measures Concerning Meat and Meat Products (Hor-
mones), WT/DS26/AB/R, WT/DS48/AB/R z 16 stycznia 1998 1. oraz EC — Measures Affecting
the Approval and Marketing of Biotech Products, WT/DS291/R z 29 wrze$nia 2006 r.

22 P.-T. Stoll, B. Rudloff, K. Mensah, Z. Ahmad, ,, Mirroring”..., s. 33-37.

3 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.U. C 202 z 7.06.2016, s. 1).
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polityki handlowej podstawe stanowi art. 207 TFUE*, a w zakresie polityki
rolnej — art. 3844 TFUE. Dla ochrony konsumentow istotne znaczenie ma
art. 169 TFUE, natomiast dla ochrony $rodowiska — art. 191 TFUE wraz
Z wyrazong w nim zasada ostroznosci.

Podstawy aksjologiczne uzupetnia w biezagcym wymiarze programowym
Europejski Zielony Lad wraz z towarzyszacymi mu komunikatami Komi-
sji w sprawie strategii ,,0od pola do stotu” oraz strategii bior6znorodnos$ci
do 2030 r.>> Warto wskaza¢ rowniez na sprawozdanie Komisji do Parla-
mentu Europejskiego i Rady z czerwca 2022 r., w ktorym Komisja po raz
pierwszy w systematyczny sposob przedstawila wykonalno$¢ stosowania
unijnych standardow zdrowotnych i $srodowiskowych w odniesieniu do
importowanych produktow rolno-spozywczych. Komisja opowiedziata si¢
za podej$ciem dwutorowym, ktore obejmuje wzmocnienie zaangazowania
wielostronnego i dwustronnego oraz dopuszczenie ograniczonego stosowania
srodkow jednostronnych w razie ich uzasadnienia®.

Pierwszym i — przez dtugi okres — symbolicznym przyktadem unijnego
srodka lustrzanego byt zakaz wprowadzania do obrotu i przywozu produktow
pochodzacych od zwierzat, ktorym podawano substancje o dziataniu hormo-
nalnym i tyreostatycznym oraz beta-agonistow. Zakaz zostal wprowadzony
dyrektywa Rady 96/22/WE?" i objat zarowno produkcje wewnatrzunijna,
jak i przywo6z z panstw trzecich. Konsekwencja byto wszczgcie sporu WTO
ze Stanami Zjednoczonymi i Kanada, zakonczonego niekorzystnie dla UE
w przywotanej wezesniej sprawie EC — Hormones. Niezaleznie jednak od
rozstrzygnigcia Unia utrzymata przedmiotowy srodek, godzac si¢ na konse-
kwencje retorsyjne. Rozwigzanie to stanowi precedens dla konstrukeji typu
mirror measure uzasadnianych zasada ostroznosci.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1099/2009 z 24 wrze$nia 2009 r. w spra-
wie ochrony zwierzat podczas ich u$miercania®® w art. 12 wymaga, by

2 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.U. C 202
27.06.2016, s. 1).

2 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow, Strategia ,,Od pola do stotu” na rzecz
sprawiedliwego, zdrowego i przyjaznego dla srodowiska systemu zywnosciowego, COM(2020)
381 final, Bruksela, 20.5.2020 r.; Europejski Zielony £ad, COM(2019) 640 final, Bruksela,
11.12.2019 r.

% COM(2022) 226 final, s. 5-8 i 14—15.

27 Dyrektywa Rady 96/22/WE z 29 kwietnia 1996 1. dotyczaca zakazu stosowania w go-
spodarstwach hodowlanych niektorych zwigzkow o dziataniu hormonalnym, tyreostatycznym
i B-agonistycznym (Dz.U. WE 1996, L 125, s. 3 ze zm.).

2 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1099/2009 z 24 wrzes$nia 2009 r. w sprawie ochrony
zwierzat podczas ich u$miercania (Dz.Urz. UE 2009, L 303, s. 1 ze zm.).
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migso przywozone z panstw trzecich pochodzito od zwierzat usmierconych
zgodnie ze standardami zapewniajagcymi co najmniej rtOwnowazny poziom
dobrostanu, jaki jest wymagany w UE. Klasyczny przyktad srodka lustrza-
nego dotyczacego procesu produkeji obejmuje zatem etap uboju; znamienne
jest jednak to, ze regulacja nie obejmuje warunkdéw hodowli ani transportu.
Z kolei rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2005 dotyczace ochrony zwierzat
podczas transportu®® nie znajduje pelnego zastosowania do przywozu.
Okoliczno$¢ ta budzi zastrzezenia, poniewaz zwierzeta z panstw trzecich
nierzadko podlegaja dtuzszym i bardziej intensywnym procesom transpor-
towym przed ubojem.

Kolejnym przyktadem analizowanej instytucji jest art. 118 rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/6 z 11 grudnia 2018 r.
w sprawie weterynaryjnych produktéw leczniczych®. Przepis ten zakazuje
stosowania antybiotykow jako promotoréw wzrostu rowniez w odniesieniu
do produktéw pochodzenia zwierzgcego importowanych z panstw trzecich.
Po raz pierwszy w prawie wtornym UE zastosowano sformutowanie od-
powiadajace petnej formule mirror measure w obszarze procesu produkcji
nieprzektadajacego si¢ bezposrednio na cechy produktu koncowego. Uza-
sadnieniem byt globalny charakter zagrozenia w postaci opornosci na §rodki
przeciwdrobnoustrojowe (antimicrobial resistance, AMR), ktérg WHO
uznata za jeden z najpowazniejszych probleméw zdrowia publicznego XXI
wieku’!. Przedmiotowy $rodek zostat przyjety w 2018 r., niemniej oczekuje
on na akt wykonawczy okreslajacy panstwa trzecie upowaznione do eksportu
produktéw. Jego stosowanie planowane jest dopiero od wrzes$nia 2026 r.32

W obszarze ochrony roslin szczegdlne znaczenie ma rozporzadzenie
Komisji (UE) 2023/334 z 2 lutego 2023 r. zmieniajace zalaczniki 11V do
rozporzadzenia (WE) nr 396/2005 Parlamentu Europejskiego i Rady?’. Na
mocy przedmiotowej regulacji najwyzsze dopuszczalne poziomy pozosta-

¥ Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2005 z 22 grudnia 2004 r. w sprawie ochrony zwierzat
podczas transportu i zwigzanych z tym dzialan oraz zmieniajace dyrektywy 64/432/EWG
1 93/119/WE oraz rozporzadzenie (WE) nr 1255/97 (Dz.Urz. UE 2005, L 3, s. 1 ze zm.).

30 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/6 z 11 grudnia 2018 r.
w sprawie weterynaryjnych produktow leczniczych i uchylajace dyrektywe 2001/82/WE
(Dz.Urz. UE 2019, L 4, s. 43), art. 118.

31 World Health Organization, Global Action Plan on Antimicrobial Resistance, Geneva
2015, s. 1-10.

32 P.-T. Stoll, B. Rudloff, K. Mensah, Z. Ahmad, ,, Mirroring ..., s. 13.

33 Rozporzadzenie Komisji (UE) 2023/334 z 2 lutego 2023 r. zmieniajace zataczniki I1
i V do rozporzadzenia (WE) nr 396/2005 Parlamentu Europejskiego i Rady w odniesieniu
do najwyzszych dopuszczalnych pozioméw pozostatosci chlotianidyny i tiametoksamu
w okreslonych produktach lub na ich powierzchni (Dz.Urz. UE 2023, L 47, s. 29 ze zm.).
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losci (NDP) klotianidyny i tiametoksamu obnizono do poziomu granicy
oznaczalno$ci analitycznej. Srodek wszedt w zycie z trzyletnim okresem
dostosowawczym 7 marca 2026 1. Po raz pierwszy regulator unijny otwarcie
zastosowatl kryterium srodowiskowe —nie zas wytacznie kryterium ochrony
zdrowia konsumenta. Rozwigzanie to wzbudzito zastrzezenia partneréw
handlowych UE. Warto przy tym zauwazy¢, ze regulacja nie obejmuje
pozostatych przedstawicieli grupy neonikotynoidéw, cho¢ sa one objete
zakazem stosowania w UE. Okoliczno$¢ ta ostabia spojnos¢ systemowa
przyjetego rozwigzania.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/1115
z 31 maja 2023 r. w sprawie udost¢pniania na rynku unijnym i wywozu
z Unii niektorych towarow i produktow zwigzanych z wylesianiem i degra-
dacja lasow** jest podstawa dla najdalej idgcych dotad srodkow lustrzanych
UE. Rozporzadzenie zakazuje wprowadzania na rynek UE produktow, ktore
pochodzg z gruntow wylesionych po 31 grudnia 2020 r. Spelnione musza
by¢ rowniez wymogi nalezytej starannos$ci wraz z geolokalizacja dziatek.
Stanowi to klasyczny przypadek autonomicznego rozszerzenia standardow
srodowiskowych UE na tancuchy dostaw w panstwach trzecich. Warto
jednoczesnie zauwazy¢, ze zakres geograficzny EUDR jest ograniczony do
obszarow wylesionych, a regulacja nie obejmuje innych wrazliwych ekosys-
temow. W wyniku presji partnerow handlowych oraz potrzeby uproszczenia
obcigzen administracyjnych Komisja przesungta termin petnego stosowania
rozporzadzenia®*. EUDR wywotalo ponadto zorganizowang reakcj¢ panstw
trzecich. W Stanach Zjednoczonych przygotowano projekt Protect USA Act.
Brazylia z kolei przyjeta w 2025 r. ustawe o wzajemnos$ci gospodarczej, wy-
raznie ukierunkowang na srodki UE wykraczajace poza standardy krajowe?®.

Na uwagge zashuguje roéwniez przyktad warunkowosci taryfowej zastoso-
wanej w Porozumieniu o partnerstwie miedzy UE a panstwami Mercosur?’.

3* Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/1115 z 31 maja 2023 r.
w sprawie udostgpniania na rynku unijnym i wywozu z Unii niektorych towaréw i produk-
tow zwigzanych z wylesianiem i degradacja lasow oraz uchylenia rozporzadzenia (UE)
nr 995/2010 (Dz.Urz. UE 2023, L 150, s. 206; dalej: EUDR).

35 H. Grabbe, L.L. Moffat, Extra time for deforestation: lessons for future EU environ-
mental legislation, Bruegel Policy Brief, 2024, nr 28.

3 Lein® 15.122 de 11 de abril de 2025 — ,,Lei da Reciprocidade Econdémica” (Diario
Oficial da Unido, edigdo extra de 11.4.2025).

37 Umowa o partnerstwie miedzy Unig Europejska i jej panstwami cztonkowskimi, z jed-
nej strony, a Wspolnym Rynkiem Poludnia, Republika Argentynska, Federacyjng Republika
Brazylii, Republikag Paragwaju i Wschodnia Republika Urugwaju, z drugiej strony (Dz.Urz.
UE L 2026, poz. 186); Umowa przejsciowa w sprawie handlu miedzy Unig Europejska,
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Stanowi to pierwszy w praktyce traktatowej UE przyktad bezposredniego
powigzania korzysci handlowych z przestrzeganiem konkretnego standardu
dobrostanu. Nalezy jednak podkresli¢, ze w ostatecznym tekscie umowy
UE—Mercosur nie znalazty si¢ pelne klauzule lustrzane w odniesieniu do
produktéw rolno-spozywczych. W ich miejsce wprowadzono jedynie me-
chanizm klauzul ochronnych?®®. Umowa pozostaje jednoczeénie przedmiotem
sporu migdzy panstwami cztonkowskimi UE. O ile Francja, Polska, Wtochy,
Austria, Belgia i Irlandia konsekwentnie domagaja si¢ wiaczenia szerszych
klauzul lustrzanych — obejmujacych m.in. standardy stosowania pestycydow
oraz dobrostan zwierzat w pelnym cyklu produkcyjnym — o tyle panstwa
o silnym profilu eksportowym (Hiszpania, Niemcy, Szwecja) wyrazaja
zastrzezenia wobec nadmiernie restrykcyjnego podejscia. Wskazuja one
na ryzyko zaszkodzenia wlasnym interesom eksportowym lub partnerom
rozwojowym z globalnego Potudnia®. Sytuacja ta pokazuje, ze mirroring
stanowi nie tylko problem prawny i ekonomiczny, lecz takze polityczny*.

4. Konsekwencje stosowania instrumentow lustrzanych

Pierwsza z konsekwencji dotyczy zgodnosci klauzul lustrzanych z pra-
wem WTO. Szereg konstrukcji mirroringu miesci si¢ w granicach wyzna-
czonych przez art. XX GATT oraz porozumienia SPS i TBT, niemniej kazda
kategoria srodka wymaga indywidualnej oceny. Szczegdlnie wrazliwe pozo-
staja $rodki dotyczace proceséw i metod produkcji nieprzektadajacych sig
na cechy produktu koncowego (NPR-PPM), w przypadku ktorych istnienie
,,dostatecznego zwigzku” musi by¢ wykazane z nalezyta starannos$cig. Prak-
tyka pokazuje, ze juz sam zamiar wprowadzenia takich §rodkéw uruchamia
mechanizm szczegolnych zastrzezen handlowych (Specific Trade Concerns,
STC) w komitetach WTO. Od momentu utworzenia WTO panstwa czton-

z jednej strony, a Wspdlnym Rynkiem Potudnia, Republika Argentynska, Federacyjna Re-
publika Brazylii, Republika Paragwaju i Wschodnig Republika Urugwaju, z drugiej strony
(Dz.Urz. UE L 2026, poz. 184).

3% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2026/687 z 11 marca 2026 r.
wprowadzajace dwustronne klauzule ochronne przewidziane w Umowie o partnerstwie
UE—Mercosur oraz w Umowie przejsciowej w sprawie handlu UE-Mercosur w odniesieniu
do produktéw rolnych (Dz.Urz. UE L 2026, poz. 687).

3 P.-T. Stoll, B. Rudloff, K. Mensah, Z. Ahmad, ,, Mirroring”..., s. 14-18.

40 Szerzej na temat umowy UE-Mercosur: K. Leskiewicz, Safety of animal food imported
into the European Union in light of the European Union-Mercosur Partnership Agreement,
,Przeglad Prawa Rolnego” 2025, nr 1, s. 173—187.
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kowskie zgtosily tacznie okoto 1500 takich zastrzezen, z czego ponad jedna
czwarta w obszarze rolnym dotyczylta srodkoéw unijnych*!.

Drugg grupe stanowia potencjalne reakcje retorsyjne panstw trzecich.
Powotana wcze$niej brazylijska ustawa nr 15.122/2025 o wzajemnosci go-
spodarczej tworzy podstawe prawng do naktadania srodkéw odwetowych
w odpowiedzi na jednostronne $rodki partnerow handlowych wykraczajace
poza standardy krajowe Brazylii. Z kolei w Stanach Zjednoczonych rozpa-
trywany jest projekt ustawy Protect USA Act*, ktory stanowi systemowa
odpowiedz na unijne regulacje o skutku eksterytorialnym (w szczegolnosci
EUDR i dyrektywy w sprawie nalezytej starannosci przedsigbiorstw w za-
kresie zrownowazonego rozwoju®).

Kolejnym zagadnieniem jest wplyw klauzul lustrzanych na panstwa
globalnego Potudnia. W zamierzeniu $rodki te maja sprzyja¢ podnoszeniu
standardow w panstwach eksportujacych, ale ich rzeczywiste oddzialywanie
bywa ambiwalentne. Z jednej strony mniejsi producenci i drobne gospodar-
stwa rolne mogg zosta¢ wytaczeni z mozliwosci eksportu. Wynika to z kosz-
tow dostosowania oraz braku zdolnosci administracyjnych do spetnienia
wymogow nalezytej staranno$ci lub dokumentacji srodowiskowej. Z dru-
giej strony $rodki te moga prowadzi¢ do przesunigcia eksportu w kierunku
rynkow o nizszych wymogach. Nie eliminuje to rzeczywistego problemu
degradacji srodowiska, a jedynie przenosi go geograficznie*.

Uwagi wymaga tez ocena potencjalnych skutkow mirroringu dla samej
UE®. Symulacja skutkow pelnego wdrozenia strategii ,,od pola do stotu” wska-
zata m.in. na potencjalny spadek produkcji rolnej w UE o 7—11% oraz wzrost
cen w niektorych segmentach (wotowina, wieprzowina) o 58—60%. Ochronne
klauzule lustrzane staja si¢ w tym wypadku jedynie czesciowym remedium
na koszty regulacyjne ponoszone przez europejskich rolnikow, a jednocze-
$nie obcigzaja unijnych konsumentéow dodatkowymi kosztami szacowa-

4 P.-T. Stoll, B. Rudloff, K. Mensah, Z. Ahmad, ,, Mirroring”..., s. 18—19.

4 Protect USA Act, S. 985, https://www.congress.gov/bill/119th-congress/senate-bill/
985.

4 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1760 z 13 czerwca 2024 1.
w sprawie nalezytej starannosci przedsigbiorstw w zakresie zrOwnowazonego rozwoju oraz
zmieniajaca dyrektywe (UE) 2019/1937 i rozporzadzenie (UE) 2023/2859. Tekst majacy
znaczenie dla EOG (Dz.Urz. UE L 2024, poz. 1760 ze zm.).

“ Szerzej: C. Henning, P. Witzke, L. Panknin, M. Grunenberg, Gkonomische und Okolo-
gische Auswirkungen des Green Deals in der Agrarwirtschaft, Kiel 2021, s. 4 1in.

4 Por. A. Gohin, A. Matthews, Adding mirror clauses within the European Green Deal:
Hype or hope?, ,,Applied Economic Perspectives and Policy” 2024, t. 46, nr 3,s. 1103-1126.
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nymi*. Sprawozdanie Mario Draghiego?, a takze Kompas Konkurencyj-
nosci UE z 2025 r. wskazaly ponadto, Zze samo zaostrzanie standardow we-
wnetrznych — bez rownoleglych instrumentow wsparcia konkurencyjnosci
(w tym reformy WPR po 2027 r.) — moze prowadzi¢ do ostabienia zdolnosci
konkurencyjnej unijnego rolnictwa, niezaleznie od wprowadzenia klauzul
lustrzanych*.

Podsumowanie

Klauzule lustrzane stanowia jeden z instrumentoéw koncepcyjnych, ktore
pojawily si¢ w europejskim prawie rolnym w ostatnim dziesi¢cioleciu. Ich
celem jest pogodzenie europejskich wymogow z zasada zréwnowazonej
konkurencji w miedzynarodowym obrocie produktami rolno-spozywczymi.
Tym samym moga one stuzy¢ ochronie europejskiego modelu rolnictwa
opartego na wysokich standardach §rodowiskowych, sanitarnych oraz do-
brostanu zwierzat. Przeprowadzona analiza pozwala na sformutowanie kilku
wnioskow o charakterze syntetycznym.

Klauzule i $rodki lustrzane nie stanowig instrumentu jednorodnego ani
technicznie prostego. Ich konstrukcja prawna obejmuje co najmniej trzy
warianty: zobowigzania traktatowe w umowach bilateralnych (klauzule
lustrzane sensu stricto), jednostronne akty prawa unijnego o skutku ekste-
rytorialnym (srodki lustrzane) oraz mechanizmy warunkowosci taryfowe;.
Kazdy z tych wariantow cechuje si¢ odmiennym rodzajem ryzyka prawnego
w $wietle WTO i wymaga indywidualnej oceny.

Ramy prawne WTO nie wylaczaja generalnie mozliwos$ci stosowania
klauzul lustrzanych. Wymagaja jednak starannego uzasadnienia, dochowania
testu koniecznosci, proporcjonalnosci oraz braku arbitralnej dyskryminacji.
O ile srodki dotyczace cech produktu (PM) znajduja sie¢ w obszarze stosun-
kowo bezpiecznym, o tyle $rodki dotyczace procesow i metod produkcji
nieprzektadajacych sie na cechy produktu (NPR-PPM) wymagaja szczego-
lowego uzasadnienia. Najwlasciwsza wydaje si¢ w tym miejscu argumen-
tacja wykazujaca zwiazek z dobrami wspdlnymi w konteks$cie problemow

4 J. Beckman, M. Ivanic, J.L. Jelliffe, F.G. Baquedano, S.G. Scott, Economic and Food
Security Impacts of Agricultural Input Reduction under the European Union Green Deal s
Farm to Fork and Biodiversity Strategies, ,,USDA Economic Research Service. Economic
Brief” 2020, nr 30, s. 18-22.

47 M. Draghi, The Future of European Competitiveness — A Competitiveness Strategy for
Europe, Report to the European Commission, Brussels 2024, s. 207-215

8 Competitiveness Compass for the EU, COM(2025) 30 final, Bruksela, 29.01.2025 .
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o charakterze globalnym (zmiany klimatu, bioréznorodno$¢, opornos¢ na
srodki przeciwdrobnoustrojowe).

Klauzule lustrzane nie stanowia z pewno$cig instrumentu wystarczajacego
dla zachowania konkurencyjnos$ci europejskiego rolnictwa. Konieczne sa:
rownolegta polityka wsparcia w ramach przysziej WPR, nowe instrumenty
wsparcia transformacji ekologicznej oraz rozwigzania dla sektora rolno-spo-
zywczego. Bez tych instrumentow mirroring nie zapobiegnie strukturalnemu
obnizeniu konkurencyjnosci, ktora wynika z wewnetrznych kosztow regula-
cyjnych. Na obecnym etapie problemem pozostaje brak jednolitego instru-
mentu horyzontalnego, ktory systemowo regulowalby mirroring w prawie
UE. Dotychczasowe regulacje majg charakter fragmentaryczny i sektorowy.
Obejmuja one zagadnienia hormonow, uSmiercania zwierzat, antybiotykow,
neonikotynoidow. Brak instrumentu ramowego prowadzi do ryzyka nie-
spojnosci wewnetrznej oraz niezamierzonych konsekwencji. Wymownym
przyktadem jest EUDR, ktorego stosowanie moze paradoksalnie przyczyni¢
si¢ do intensyfikacji modeli intensywnej hodowli w Ameryce Poludniowe;.
Producenci beda bowiem dazy¢ do koncentracji produkcji na mniejszych
powierzchniach gruntu w celu zachowania zgodno$ci z wymogami unijny-
mi*. To uzasadnia za$ postulat systemowego podejscia legislacyjnego — roz-
porzadzenia ramowego, ustanawiajacego ogolne zasady, kategorie srodkow
lustrzanych oraz procedurg ich wprowadzania.
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Considerando il clima di incertezza dei mercati, aggravato dalle imprevedibili ripercussioni
degli attuali problemi energetici che continuano a sconvolgere la filiera agroalimentare, le
aspettative sulla prossima Politica agricola comune (PAC) sono sicuramente molto elevate
per garantire il raggiungimento di una condizione di una long term food security. 1l seguente
articolo si propone di osservare come 1’UE stia cercando di dare priorita al rafforzamento del
potenziale produttivo interno, quale strategia di difesa degli interessi europei. In questo con-
testo, I’attenzione ¢ posta sulla PAC, specialmente sulla futura programmazione 2028-2034,
chiamata a perseguire le finalita dell’art. 39 TFUE, tramite un sostegno piu mirato ed effi-
ciente agli agricoltori e un bilanciamento tra obblighi ambientali piu flessibili e adeguati in-
centivi economici. A seguire, si osservano i nuovi interventi normativi inseriti nella proposta
di modifica dell’OCM, volti a costituire riserve (o stock) di prodotti agricoli per rafforzare
la preparazione e la gestione nelle situazioni di crisi per la food security. Infine, sebbene sia
innegabile il ruolo della PAC, si da brevemente conto anche del nuovo Fertilizers Action
Plan e degli Accordi commerciali tra UE e Paesi terzi, mirati a contribuire alla resilienza
¢ alla competitivita dell’intera economia europea.

Parole chiave: food security, produttivita dell’agricoltura, Politica agricola comune, sup-
porto al reddito, ambiente

1. A framework of the impact
of the current geopolitical context on the agri-food system

Conflicts, trade wars, and climate shocks have been disrupting the global
agri-food system, characterised by a strong reliance on imports. The effects
of these events are reflected in the volatility of the prices for both, the ag-
ricultural inputs and the agricultural products, resulting in increased food
insecurity, particularly in the developing countries.'

These developments also have significant implications for the Euro-
pean Union which relies on imports from the third countries of essential
raw materials needed in the agricultural sector, as well as, due to lack of
self-sufficiency, for the automotive and energy sectors. For example, the EU
imports the key components required for the production of “clean energy.”
To those belong aluminium and lithium, as well as the essential inputs for
fertilisers, including the urea, which is fundamental for the cereal sector. It
also imports some of the main commodities used in staple food production,
such as cereals and oilseeds.

! According to the International Panel of Experts on Sustainable Food Systems (IPES)
Report, these events and their consequences are defining a “new geopolitics of food”: IPES
FOOD, The new geopolitics of food. Navigating policies for resilient self-reliance, 2026,
https://ipes-food.org/report/the-new-geopolitics-of-food/ [accessed on 12.05.2026].
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The EU’s reliance on external supplies became more evident during the
COVID-19 pandemic. Despite the resilience of the agrifood chain and the
relative stability of food prices,? the pandemic highlighted the interconnection
between health, ecosystems, consumptions patterns, and global food supply
chains.? Later on, following the outbreak of the war in Ukraine and the sanc-
tions imposed on Russia, the EU faced a severe energy crisis, which significant-
ly increased the industrial production costs, especially in the energy-intensive
sectors. Moreover, the tariffs imposed by the USA since January 2025 have
further affected the balance of the international trade and the stability of food
supply chains, making the economic environment even more complex.*

Finally, the EU’s vulnerability has acquired renewed attention following the
blockade of the Strait of Hormuz, a strategic seaway through which oil, gas,
and fertilisers produced in the Gulf region (approximately the 30/35% of the
global urea, and roughly the 20/30% of the ammonia) reach the global markets.’

While the war in Ukraine caused a direct shock to the global food supply
due to the role of Ukraine and Russia as major exporters of wheat, maize,
and seed oils,® the economic impact of the disruption in the Gulf region is
mainly indirect. In a globalised economic context, although the countries

2 European Commission, Contingency plan for ensuring food supply and food security
in times of crisis, COM(2021)689 def., Brussels, 12.11.2021, p. 3. On this topic: M. D’Ad-
dezio, Le filiere agroalimentari al tempo del COVID-19 in Europa e in Italia. Una sfida tra
food security, ripresa e dinamiche dei mercati, tutela del lavoro e dei consumatori, Green
Deal, incertezze climatiche, “Przeglad Prawa Rolnego” 2021, no. 2, p. 183 ff.; P. Cavarzeran,
Covid-19 e agricoltura. La gestione europea della crisi nel contesto di transizione della Pac,
“Rivista di diritto agrario” 2020, no. 1, p. 925.

* Among the numerous contributions on this topic: L. Costato, Globalizzazione, Covid-19
e sopravvivenza, “Rivista di diritto alimentare” 2021, no. 1, p. 7; L. Russo, Emergenza
Covid-19 e Politica agricola comune, “Rivista di diritto alimentare” 2021, no. 1, p. 45 ff.;
Y. Petit, Covid-19: I’Union européenne en quéte d 'un soutien approprié pour le secteur agro-
alimentaire, “Revue de Droit Rural” 2020, no. 483, p. 3 ff.; T. Srogosz, Systemy zywnosciowe
w kontekscie Zrownowazonych Celow Rozwoju — kilka uwag w czasie pandemii, “Przeglad
Prawa Publicznego™ 2020, no. 6, pp. 24-37.

4 For further analysis: B. Harithas et al., “Liberation Day” tariffs explained, Washing-
ton, DC 2025, https://www.csis.org/analysis/liberation-day-tariffs-explained [accessed on
16.04.2026].

5 FAO, Global Agrifood Implications of the 2026 conflict in the Middle East. Impacts on
energy and fertilizer trade, and food security, Information note, 15 March 2026, p. 3, https://
openknowledge.fao.org [accessed on 12.04.2026].

¢ On the issue of food security following the Russian invasion of Ukraine: L. Russo, Le

“nuove” misure agroambientali della PAC 2023-27: quali novita?, “Rivista di diritto agrario”
2022, no. 2, pp. 162-164; Y. Petit, L’invasion russe en Ukraine et I'Union européenne face
au défi de la sécurité alimentaire, “Revue de Droit Rural” 2022, no. 504, pp. 20-27.
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of this region are not the major producers of commodities, the disruptions
affecting the energy supplies and logistic reverberate along the entire agri-
food supply chain, resulting in increased prices from the production stage
to the final prices of the consumer goods.

Therefore, from the European perspective, the main concern is not related
to the physical availability of food or fertilisers, but rather to the price vola-
tility, which hampers production planning and increases the costs associated
with agricultural activities. Furthermore, as a ripple effect, the rising of the
fertilisers prices may lead to lower agricultural yields, which not only exac-
erbates the pressure on consumer prices at local level, but also poses a risk
for the food security. Such developments could undermine the objectives of
the Common Agricultural Policy (CAP), as set out in Article 39 of the Treaty
on the Functioning of the European Union (TFEU).

After briefly examining the impact of globalisation on the achievement of
the food security, the paper aims to analyse how the EU intends to prioritise
the strengthening of its internal productive capacity, considered a strategic
instrument for safeguarding the European interests.” Within this framework,
the focus is on the future CAP 2028-2034, which will be required to pursue
the objectives established by the Article 39 TFEU through a more targeted
and efficient support for the farmers, as well as through a balance between
more flexible environmental requirements and more adequate economic in-
centives. Subsequently, the paper examines some of the provisions proposed
in the Proposal for the modification of the Common Market Organisation
(CMO), aimed at establishing strategic food stocks. The proposed measures
are intended to serve crisis management and ensure that the EU is prepared
to counteract crisis situations that may affect its food security. Finally, al-
though the CAP plays a pivotal role, the paper also takes into account the
new Fertilisers Action Plan and the trade agreements concluded between EU
and the third countries, aimed at contributing to strengthening the resilience
and the competitiveness of the European economy as a whole.

2. Globalisation, CAP and food security

In light of the scenario briefly outlined above, it can be observed that
the main dimensions of the food security® and the right to adequate food,

" The IPES Report provides for a rebuilding of “resilient self-reliance food system”: IPES
FOOD, The new geopolitics of food..., p. 4.

8 FAO, Rome declaration on World Food Security, World Food Summit, Roma, 13 Novem-
ber 1996, http://www.fao.org/docrep/003/w3613e¢/w3613e00.htm [accessed on 13.05.2026].
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namely availability, affordability, utilisation, and stability,’ are at risk of
being undermined.

This risk also affects the CAP whose objective of ensuring food securi-
ty, or the “availability of supplies,” as established by Article 39 TFEU, is
closely linked not only to the increase in agricultural productivity through
the technological development, but also to stabiliing the agricultural markets,
safeguarding a fair standard of living for the farmers, and ensuring reasonable
prices for the consumers.

The absence of any requirement concerning the origin or provenance of
food supplies leaves open the possibility of addressing structural production
shortages, resulting from the environmental characteristics of the EU, as
well as temporary declines in agricultural output caused by cyclical crises,
through imports. From this perspective, free trade plays an essential role,
enabling States to overcome shortages of raw materials and food products. '
Nevertheless, food security remains a fundamental objective of agricultural
policy which should primarily aim at ensuring a sufficient level of productive
autonomy within the EU.

The weakness of the system emerged when reliance on imports, originally
conceived as a residual and emergency mechanism, became an integral — if
not central — component of agricultural policy, ultimately displacing the
primary objective of supporting and strengthening the Union’s domestic
productive capacity. In this sense, it is evident that the EU’s food security
and self-sufficiency'! are strongly linked.

Historically, governments and the European Community prioritised the
self-sufficiency as a key element in safeguarding the national security. The

% Article 11 of the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights
(ICESCR). It also incorporates the concepts of sustainability, food safety, cultural acceptabil-
ity, and nutritional adequacy, as explained in the General Comment n. 12, Right to Adequate
food, 12 May 1999, E/C.12/1999/5. For an accurate reconstruction: M. Alabrese, I/ regime
della food security nel commercio agricolo internazionale. Dall’Havana Charter al processo
di riforma dell’Accordo agricolo WTO, Torino 2018, p. 1 ff.

10" A. Matthews, Trade rules, Food security and the Multilateral Trade negotiations, “Eu-
ropean Review of Agricultural Economics” 2014, vol. 41, no. 3, pp. 511-535; M. Alabrese,
F. Coli, G. Comai, E. van Ommeren, S. Schiavo, Regulatory Alignment or Divergence? Food
Security Provisions in the Agreement on Agriculture and in Preferential Trade Agreements,
“World Trade Review” 2026, p. 2.

""" FAO, Food security and food self-sufficiency as separate objectives?, “Implications
of Economic Policy for Food Security: A Training Manual”, 1999, http://www.fao.org/do-
crep/004/x3936¢/x3936¢03.htm4.2 [accessed on 13.05.2026].
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original structure of the CAP fully reflected this objective through extensive
public interventions, including price regulation, public food stocks, tariffs,
and export subsidies, in accordance with the “principle of Community
preference.”!?

However, although the food security was one of the objectives underlying
the liberalisation of the agricultural markets, as recognised in the Preamble of
the Agreement on Agriculture annexed to the Marrakech Treaty establishing
the WTO, it is undeniable that some negative consequences of this process
were underestimated. Among these are the increased exposure of the agri-
cultural production to the market fluctuations and price volatility, resulting
not only from domestic disturbances but also from international disruptions.
Another consequence has been the gradual reduction of the productive ca-
pacity following the transformation of the legal and economic instruments,
which traditionally have characterized agricultural policies."

In Europe, the Macsharry Reform of 1992 and the Fischler Reform of
2003 adapted the CAP to the new economic environment, through the in-
troduction of the decoupled income support for farmers and the progressive
reduction of the protection measures, including the tariffs.

These developments led to the gradual erosion of the traditional “safety
net” which had previously supported production while safeguarding farmers’
incomes. From that moment onwards, the market, intrinsically characterised
by uncertainty and instability, became one of the main sources of farmers’
income. Public intervention remained available only as a “lifeline” to be
activated in case of severe market crisis.'*

12 The literature on this topic is extensive; among the most relevant contributions, L. Co-
stato, La preferenza comunitaria (art. 44, par. 2, del Trattato), in: L. Costato (ed.), Trattato
breve di diritto agrario italiano e comunitario, Padova 1997, pp. 56-57; P. Borghi, L agri-
coltura nel Trattato di Marrakech. Prodotti agricoli e alimentari nel diritto del commercio
internazionale, Milano 2004, p. 22.

13 The Agreement on Agriculture established disciplines concerning market access, export
competition measures, and domestic support to agriculture. On the impact of globalisation
on the agri-food system and food security: P. Borghi, /nsicurezza alimentare e regole WTO,
in: E. Rook Basile, A. Germano (eds.), Agricoltura e in-sicurezza alimentare, tra crisi della
Pac e mercato globale, Milano 2011, p. 79; L. Costato, Globalizzazione: perché, quando,
come, “Rivista di diritto agrario” 2001, no. 3, p. 331 ff.; M. Alabrese, I/ regime della food
security..., pp. 99—101; R. Budzinowski, Prawo rolne miedzy globalizacjq i lokalnoscig, in:
D. Lobos-Kotowska (ed.), Wspolczesne problemy prawa rolnego i Zywnosciowego, Katowice
2018, p. 57 ff.

4 L. Costato, La controriforma della PAC, “Rivista di diritto agrario” 2010, no. 1, p. 376.
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Under this framework, farmers were free to adapt to the changing eco-
nomic environment by choosing more economic viable crops, including
non-food crops such as energy crops,'® better suited to the characteristics and
potential of their farms, or by deciding not to cultivate the land.

In the latter case, farmers were required to comply with the cross-com-
pliance requirements, introduced by the Regulation (EC) No 1782/2003,'
maintaining their land in “good agricultural and environmental conditions,”
in order to remain eligible for support payments.

As a result, the farming came to be conceived as a multifunctional
activity, expected not only to produce agricultural products, but also to
meet the collective demands for the environmental protection. Within this
framework, the decoupled payments assume a dual function: on the one
hand, they provide a minimum level of income support for farmers; on
the other, they compensate them for the provision of environmental public
goods.”

Although this shift broadened and diversified the objectives of the CAP,
it gradually deprived the agricultural activities of a “safety net” for planning
the agricultural production, which could still play a pivotal role in ensur-
ing food security, within the context of increased globalised agricultural
markets.'®

15 On the tensions between food security objectives and energy policies: L. Costato, La
situazione mondiale in materia di energia, materie prime, ambiente e alimentazione, “Agri-
coltura istituzioni mercati” 2007, no. 1, p. 13; F. Adornato, Farina o benzina? 1l contributo
dell’agricoltura ad un nuovo modello di sviluppo, “Agricoltura istituzioni mercati” 2008,
no. 1, p. 5 ff.

1 Council Regulation (EC) No 1782/2003 of 29 September 2003 establishing common
rules for direct support schemes under the common agricultural policy and establishing
certain support schemes for farmers and amending Regulations (EEC) No 2019/93, (EC)
No 1452/2001, (EC) No 1453/2001, (EC) No 1454/2001, (EC) 1868/94, (EC) No 1251/1999,
(EC)No 1254/1999, (EC) No 1673/2000, (EEC) No 2358/71 and (EC) No 2529/2001 (OJL 270,
21.10.2003); D. Bianchi, La condizionalita dei pagamenti diretti o della responsabilita dell agri-
coltore beneficiario dei pagamenti diretti nell’ambito della PAC, “Diritto e giurisprudenza
agraria e dell’ambiente” 2003, no. 11, p. 597.

17 F. Adornato, Agricoltura plurale paradigma dell’Europea, “Przeglad Prawa Rolnego”
2022, no. 1, p. 13 ff.

18 L. Costato, Il nuovo diritto agrario comunitario: diritto agrario o diritto ambientale?,
“Diritto e giurisprudenza agraria, alimentare e dell’ambiente” 2007, no. 10, p. 578; F. Moreno
Mozo, Contradictions in the evolution of the CAP, “Przeglad Prawa Rolnego” 2023, no. 2,
p- 71; A. Jannarelli, La nuova food insecurity. Una prima lettura sistemica, “Rivista di diritto
agrario” 2010, no. 1, p. 576.
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3. Food security and farmers’ income support:
Renewed interest from the 2008 financial crisis
to the CAP 2028-2034

The need to build a resilient agri-food system capable of ensuring long-
term food security emerged prominently on the policy agenda with the CAP
2014-2020 Reform, adopted in the aftermath of the 2008 financial crisis,
and was subsequently reinforced by the CAP 2023-2027.

However, the consequences of the current geopolitical context and the
climate change have highlighted the inadequacy of the measures imple-
mented, particularly with regard to the strengthening of the EU’s domestic
productive capacity.

Against this background, the proposal for the CAP 2028-2034 appears
to acknowledge, at least in theory, the need to increase the agricultural pro-
ductivity,' in order to ensure a “long term food security”® considered as
a fundamental prerequisite for enhancing the European competitiveness.?!
As stated in the Communication “A vision for agriculture and food,”?? the
proposal also recognises the need to refocus on targeted and efficient support
for farmers, aimed at stabilising the farmers’ income and at strengthening
their position within the food value chain. In this way, the CAP should enable
the continuation and maintenance of the agricultural activities, while also
attracting a new generation of farmers.

This paper focuses primarily on the “degressive area-based income sup-
port,” provided for by Article 6 of the proposal, which is intended to replace
the “basic income support for sustainability,” established by Regulation (EU)

1 European Commission, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of
the Council establishing the conditions for the implementation of the Union support to the
Common Agriculture Policy for the period from 2028 to 2034, COM(2025) 560 def.

2 European Commission, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of
the Council, establishing the European Fund for economic, social and territorial cohesion,
agriculture and rural, fisheries and maritime, prosperity and security for the period 2028—
2034 and amending Regulation (EU) 2023/955 and Regulation (EU, Euratom) 2024/2509,
COM(2025) 565 def., Art. 3, par. 1, lett. d.

2l M. Draghi, The Future of European Competitiveness — A Competitiveness Strategy for
Europe and The future of European competitiveness — In-depth analysis and recommendations,
https://commission.europa.eu/draghi-report_en [accessed on 13.04.2026].

22 For an analysis of this issue: A. Niewiadomska, Agriculture in 2040 according to the
European Commission Communication “A Vision for Agriculture and Food,” “Przeglad
Prawa Rolnego” 2025, no. 2, pp. 123-134.



European food security between geopolitical shocks, productivity renewal... 155

No 2021/2115.2 The Commission intends to improve the criteria governing
the distribution and targeting of support, which have contributed to the cre-
ation of a “rent effect” benefiting large agricultural enterprises. Such enter-
prises generally already possess the financial resources and capital necessary
to sustain their agricultural activities. Likewise, the reform seeks to address
situations in which beneficiaries consider it economically advantageous to
receive support payments merely by maintaining land in “good agricultural
and environmental condition,” without assuming the risks associated with
agricultural production.

The support is differentiated according to subjective criteria, as it is tar-
geted to the “farmers who are the most in need,” in particular young and new
farmers, women, family or small-scale farmers, mixed crop and livestock
producers, and farmers operating in areas facing natural or other area-specific
constraints.

The support is primarily directed towards farmers who actively carry
out the agricultural activity on their holdings and actively contribute to
food security, the economic viability of the farm and the conservation of
the environment, while also allowing the access to complementary source
of' income. Indeed, small farmers whose principal activity is not agriculture
may be considered eligible, provided that they maintain at least a minimum
level of agricultural activity, as defined by Member States.?*

The payment granted per eligible hectare may be differentiated accord-
ing to groups of farmers or geographical areas on the basis of objective
and non-discriminatory criteria, taking into account farmers’ income from
agricultural activity during a representative reference period.

Unlike the current system, it is no longer distributed on the basis of the
payment “entitlements.” Instead, it is calculated according to a degressive
mechanism based on eligible hectares, with a progressive reduction in
payments for larger farms, with the aim of achieving a fairer distribution of
support. The total amount of area-based income support granted to an indi-

2 Regulation (EU) 2021/2115 of the European Parliament and of the Council of 2 Decem-
ber 2021 establishing rules on support for strategic plans to be drawn up by Member States
under the common agricultural policy (CAP Strategic Plans) and financed by the European
Agricultural Guarantee Fund (EAGF) and by the European Agricultural Fund for Rural De-
velopment (EAFRD) and repealing Regulations (EU) No 1305/2013 and (EU) No 1307/2013,
PE/64/2021/REV/1 (OJ L 435, 6.12.2021).

2+ P. Czechowski, A. Niewiadomski, Conditions for the implementation of the Union
support under the Common Agricultural Policy for 2028-2034, “Przeglad Prawa Rolnego”
2025, no. 2, p. 138.
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vidual farm should not exceed 100,000 EUR per year. In addition, Member
States are required to provide an annual lump sum payment for small farmers,
which may not exceed 3,000 EUR.

Finally, while a degressive area-based income support is included within
the “Starter pack for young farmers” designed to promote the generational
renewal, the proposal also provides that farmers who receive a retirement
pension, are no longer eligible for this form of support.”®

4. Food security, economic sustainability,
and environmental sustainability:
What balance within the CAP?

The contribution of agriculture to the achievement of increasingly am-
bitious environmental objectives raises a crucial question: how can a bal-
ance be struck between a stronger environmental protection, which may
constrain the production, and an increased productivity, which may entail
higher environmental costs? Furthermore, it is necessary to strike a balance
between the costs and income losses resulting from the compliance with the
environmental requirements and the provision of fair economic incentives,
aimed at encouraging the investments in more ambitious environmental
practices.

Throughout the CAP Reforms, the maximisation of the environmental
outcomes, promoted by the international documents (e.g. Rio Declaration?)
and placed at the centre of the main European Strategies for sustainability,
including the Green Deal,?” has led to the development of the so-called
“green architecture.” Within the CAP structure, this architecture is primar-
ily composed of the agro-environmental measures under the Second Pillar;
the environmental conditionality which imposes environmental obligations

» This remains a highly debated issue. At the AGRIFISH Council meeting of 27 April
2026, Member States acknowledged the importance of promoting generational renewal in
the agricultural sector, while emphasizing that such a goal should not be achieved to the
detriment of farmers who have reached retirement age. See: https://www.consilium.europa.
eu/agrifish/2026/04/27 [accessed on 13.05.2026].

% Rio Declaration on Environment and Development, The United Nations Conference
on Environment and Development, Having met at Rio de Janeiro from 3 to 14 June 1992,
https://www.cbd.int/doc/ref/rio-declaration.shtml [accessed on 13.05.2026].

27 The European Green Deal, Striving to be the first climate-neutral continent, https://
commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-deal _en
[accessed on 13.05.2026].
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and requirements on farmers for receiving the CAP support; and, finally, the
environmental-oriented payments provided under the First Pillar.

Regarding the latter payment, it is worth recalling the “greening” pay-
ment® introduced by the Regulation (EU) No 1307/2013.% This form of
support was heavily criticised by the European Court of Auditors in 2017
because of the lack of a clear justification linking the environmental benefits
generated to the costs and income losses incurred by farmers in complying
with the relevant obligations.** Moreover, the evident overlap and redundancy
of environmental commitments generated the so-called “deadweight effect,”
making any significant improvement in the environmental performance of
the CAP unlikely.

Within the CAP 2023-2027, the redistribution of the greening obligations,
aimed at overcoming the shortcomings of that payment, has led to not only
an enhancement of conditionality and the introduction of the eco-schemes,
but also to the transfer of many of the concerns that had already emerged
under the previous system.

This is evident, first, from the Court of the Auditors Report of 2024
which highlighted the failure of the green architecture to maximize envi-
ronmental benefits.’! Then, it is also reflected in the amendments adopted
in 2024 and 2025 to Regulation (EU) No 2021/2115 intended to address the
consequences on the European agricultural activities of the adverse climate
events and the Russian invasion of Ukraine, even before the outbreak of the
recent disruption in Iran.*

These amendments addressed the rigidity and complexity of conditionality
requirements which were often difficult to adapt to specific farming realities
and were excessively burdensome for small farmers.

2 G. Strambi, Greening, in: L. Costato, F. Albisinni (eds.), Trattato breve di diritto agrario
italiano e dell’Unione europea, Milano 2023, p. 326 ff.

» Regulation (EU) No 1307/2013 of the European Parliament and of the Council of
17 December 2013 establishing rules for direct payments to farmers under support schemes
within the framework of the common agricultural policy and repealing Council Regulation
(EC) No 637/2008 and Council Regulation (EC) No 73/2009 (OJ L 347, 20.12.2013).

39 European Court of Auditors, Special Report no 21/2017, Greening: a more complex
income support scheme, not yet environmentally effective.

31 European Court of Auditors, Special report No 20/2024, Common Agricultural Policy
Plans Greener, but not matching the EU's ambitions for the climate and the environment,
par. 89.

32 Listed in order of publication: Commission Implementing Regulation (EU) No 587/2024
of 12 February 2024; Regulation (EU) No 1468/2024 of the European Parliament and of the
Council of 14 May 2024; Regulation (EU) No 2025/2649 of the European Parliament and of
the Council of 19 December 2025.
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In light of these interventions, although the proposal for the CAP 2028—
2034 confirms the European commitment to strengthen the environmental
ambitions as an added-value in global competition, it also seeks to redesign
the environmental instruments around three key principles: adaptation, sim-
plification, and a balanced relationship between environmental, economic,
and social sustainability.

Against this background, although the proposal introduces a new desig-
nation for the conditionality, namely “Farm stewardship” (Article 3 of the
proposal), it continues to include the “Statutory Management Requirements
(SMRs)” relating to climate, environment, public and plants health, animal
welfare, and social obligations concerning agricultural working conditions.
Moreover, the proposal marks a shift towards less prescriptive rules. For
example, the “Good agricultural and environmental conditions (GAEC)”
are replaced by the “protective practices,” defined by each Member State at
national or even regional level, within the framework of the new National
Regional Partnership Plan (NRP), taking into account the different climatic
and environmental conditions.

The proposal therefore establishes a framework of objectives, rather than
detailed prescriptions. For instance, it no longer imposes specific percentages
of land use, such as the obligation under GAEC 8 established by Regulation
(EU) No 2021/2115 to allocate 4% of arable land to non-productive features
and areas.

To ensure greater flexibility, Member States may establish specific ex-
emptions from the protection practices in their NRP plans, according to some
objective and non-discriminatory criteria, including the type of crops, soil
conditions, cultivation methods, or income loss incurred, without undermin-
ing their purposes or distorting the competition.

The proposal also allows Member States to introduce derogation in case of
exceptional meteorological events, which prevents farmers from complying
with the protective practices. These derogations are subjected to the same
limitation provided for the exemptions above mentioned.

To address the problem of overlap among different environmental instru-
ments, the eco-schemes and the agro-environment-climate commitments are
merged into a single category of “agri-environmental and climate actions”
as provided in Article 10 of the proposal.** This new form of support makes

33 European Court of Auditors, Opinion 05/2026 concerning the proposals for a regulation
of the establishing the conditions for the implementation of the Union support to the Common
Agriculture Policy for the period from 2028 to 2034 and a regulation amending Regulation
(EU) No 1308/2013, par. 49.
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more evident its dual function as both a reward and an incentive for the
farmers who voluntarily adopt some environmental beneficial practices.

These actions consist of annual or multiannual voluntary management
commitments undertaken by farmers and other beneficiaries, including com-
mitments to maintain organic farming practices and to promote the extensifi-
cation of agricultural production systems. They may pursue objectives such
as improving water quality, protecting soil resources, enhancing biodiversity,
and reducing greenhouse gas emissions. The payment also covers voluntary
transition projects aimed at making the farming system more resilient. These
projects may include organic farming and the extensification of livestock
production systems. These new “agri-environmental and climate actions”
preserve the same rationale underlying both the eco-schemes and the agro
environmental commitments, provided by the CAP 2023-2027.

Indeed the support is granted only where the commitment undertaken
by the farmer “goes beyond” the SMR, the minimum requirements related
to the use of the fertilisers and plant protection products, animal welfare,
and any other obligations established by national and European legislation.

5. Food security and the public food stockholding:
a déja-vu

Food security, as recognised by the FAO in the Rome Declaration,
depends not only on the physical availability of food, but also on its afford-
ability, understood as the ability of individuals to access food on a regular
basis and at reasonable prices.

According to the law of supply and demand, an excess supply of product
on the market tends to depress prices, thereby risking the economic viability
of agricultural activities and the remuneration of farmers. Conversely, when
supply is scarce, prices tend to rise, making food products less affordable,
particularly for the most vulnerable consumers. Hence, the need for market
stabilisation aimed at ensuring a balance between affordable prices for con-
sumers and adequate remuneration for farmers. These objectives essentially
coincide with those set out in Article 39 TFUE, which the CAP has been
required to pursue since inception.

Given the uncertainty that characterises agricultural markets, further ex-
acerbated by the unpredictable repercussions of the current energy crisis and
other disruptions affecting the agri-food supply chain, market management

# FAO, Rome declaration...
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instruments such as public food stockholding programmes have attracted
renewed attention. These instruments are capable of reducing price volatility
for consumers while simultaneously providing greater income stability for
farmers, thereby performing a shock-absorbing function.*> Such programmes
are typically based on the purchase of food products by a public authority.
Reserves are accumulated when domestic prices experience a significant
decline and are subsequently released onto the market through public distri-
bution mechanisms in order to mitigate increases in average market prices.

Considering the experience of the CAP from its origins until the poli-
cy shift brought about by the 1992 Reform, the renewed interest in these
instruments appears as a sort of déja vu. Although the original CAP was
often criticised as interventionist and contrary to free-market principles,
it provided an important mechanism for planning agricultural production
and stabilising markets.*® Interest in public stockholding programmes has
periodically resurfaced following the 2008 financial crisis,*” the COVID-19
pandemic, and the Russian invasion of Ukraine, although without resulting
in particularly significant legislative interventions.

Today, in light of the current geopolitical context, greater emphasis
has been placed on crisis preparedness and management. Accordingly, the
proposal for the reform of the CMO, published alongside the proposal for
the future CAP, not only formally recognises the European Food Security
Crisis Preparedness and Response Mechanism (EFSCM), but also proposes
the introduction of a new chapter into Regulation (EU) No 1308/2013 con-
cerning the availability of supplies in times of emergency and severe crisis
(Articles 222 quater to 222 octies).*®

35 IPES FOOD, The new geopolitics of food..., p. 13. The report is based on case studies
from India, West Africa, Canada, and Norway, from whose experiences it is hoped that gov-
ernments around the world may draw inspiration. C. Manduna, S. Murphy, Public stocks at
the WTO, Making sense of food security and agricultural negotiations at MC13, February 23,
2024, IATP, https://www.iatp.org/public-stocks-wto. [accessed on 16.05.2026].

3¢ The European Community also supported public stockholding policies at the mul-
tilateral level, particularly during the Tokyo Round negotiations, in order to address the
uncertainty affecting global markets as a result of the oil shocks of the 1970s and the ensuing
global economic and food crisis. Cf. Views submitted by European Communities Delegation,
Annex V, Group 3(e) — Report to the trade negotiations committee, MTN/5, 16 luglio 1974.
https://www.wto.org/gatt_docs/.pdf [accessed on 20.05.2026].

37 For a comprehensive analysis of the impact of the 2008 financial crisis on the agricul-
tural sector, see the contributions collected in F. De Filippis (ed.), Prezzi agricoli ed emergenza
alimentare. Cause, effetti, implicazioni per le politiche, Roma 2008.

38 European Commission, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of
the Council, amending Regulation (EU) No 1308/2013 as regards the school fruit, vegetables
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Under the proposal, Member States would be required to prepare national
food security preparedness and response plans, aimed at preventing disrup-
tions to supply chains. These plans should seek to ensure that agricultural
products remain available, accessible, and safe during emergencies or severe
crises at all territorial levels, while also preventing or mitigating disruptions
throughout the agri-food supply chains.

Member States would also be required to establish and manage stocks
of agricultural products while minimising market distortions. In particular,
the volume of products held in reserve should be determined on the basis
of predefined final targets; stock levels should be periodically reviewed in
light of the identified supply chain vulnerabilities and risk assessments; and
both the purchase and sale of stored agricultural products should be carried
out at market prices.

Furthermore, the Commission would be empowered to adopt imple-
menting acts establishing rules on coordinated actions for the creation and
management of reserves. These measures may include the identification of
categories of products eligible for stockholding, the development of joint risk
assessments, and the establishment of early-warning mechanisms aimed at
mitigating risks related to cross-border supplies and ensuring the continuity
of supply chains during periods of disruption.

Finally, the proposal provides for the implementation of voluntary sol-
idarity and mutual-assistance mechanisms through which Member States
may make part of their reserves available to another Member State facing
severe shortages of agricultural products.®

6. Concluding remarks.
Food security: Towards the new CAP and beyond

At present, the need to achieve a sustainable transition of the agricul-
tural sector, reverse the trend of the progressive abandonment of farming
activities, and reduce the growing economic and political dependence on
imports of agricultural products and production inputs from third countries
has considerably raised the stakes for the EU.

and milk scheme (‘EU school scheme’), sectoral interventions, the creation of a protein sector,
requirements for hemp, the possibility for marketing standards for cheese, protein crops and
meat, application of additional import duties, rules on the availability of supplies in time of
emergencies and severe crisis and securities, COM/2025/553 def.

3 The European Court of Auditors in the recent Opinion No 05/2026, par. 64, welcomes
the new provisions, considering them capable of improving the European Union’s prepared-
ness and coordination in the event of emergencies.
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Expectations regarding the future CAP are therefore particularly high, as
it is expected to contribute to the achievement of long-term food security.

However, although the CAP remains an indispensable instrument, the
European Union must adopt an effective strategy aimed at strengthening
the security of the economy as a whole* to which agriculture is “closely
linked” (Article 39(2)(b) TFEU). In an environment characterised by per-
sistent uncertainty, the primary objective is to achieve an “open strategic
autonomy.”*! This concept does not imply complete self-sufficiency or the
closure of international trade (i.e. autarky), but rather the strengthening of
the EU’s internal productive capacity, both industrial and agricultural, so as
to enhance its resilience in the face of external shocks, as well as to improve
its international competitiveness.

To this end, the recently adopted Fertilisers Action Plan represents a sig-
nificant step forward, as it seeks to promote simultaneously the compet-
itiveness of the European fertiliser industry and the sustainability of the
agricultural sector.*

The Plan combines short-term measures aimed at addressing immediate
challenges and ensuring the availability and affordability of fertilisers with
medium and long-term actions designed to support domestic production,
promote a more sustainable and efficient use of nutrients, and facilitate the
transition towards sustainable and low-carbon fertilisers.

Short-term measures focus primarily on supporting farmers through
the instruments already available under the CAP 2023-2027 framework.
In order to ensure liquidity and sustain agricultural production, the Plan
provides for targeted extraordinary support for the European farmers most
severely affected by current market conditions through the existing CAP
crisis-management instruments.

Furthermore, the Commission envisages the adoption of a dedicated CAP
package aimed at enabling Member States to make full use of the support
available under their current CAP Strategic Plans. Additional provisions are
intended to increase flexibility regarding advance payments to beneficiaries,

40 European Commission, Joint Communication to the European Parliament, the Euro-
pean Council and the Council on “European Economic Security Strategy”, JOIN(2023) 20
def., Brussels, 20.06.2023.

4 European Commission, Strategic Foresight — Charting the course towards a more
resilient Europe, COM(2020) 493 def., Brussels, 9.09.2020, p. 15.

42 European Commission, Fertiliser Action Plan: Partnership for ensuring the availability,
affordability and strategic autonomy in home-grown EU fertilisers, COM(2026) 310 def.,
Strasbourg, 19.05.2026.
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thereby allowing farmers to continue meeting their financial obligations
towards banks and input suppliers under exceptional circumstances.

Member States are also encouraged to develop and finance, within their
CAP Strategic Plans, either a new eco-scheme or an adaptation of existing
ones, as well as agri-environment-climatic commitments, aimed at improv-
ing the fertiliser-use efficiency, promoting the sustainable use of recycled
nutrients, and strengthening farm resilience.

In addition, Member States are invited to allocate greater financial re-
sources, within the existing CAP budgetary framework, to investment
measures supporting a more efficient and sustainable use of fertilisers,
including organic farming, precision agriculture, and other innovative pro-
duction techniques.” The Plan also recognises the strategic importance of
establishing fertiliser reserves. Unlike oil, fertilisers are not covered by any
global reserve mechanism, making disruptions in production or transpor-
tation particularly difficult to manage and potentially more damaging for
agricultural production.*

Finally, consistently with the “open” dimension of strategic autonomy,
the EU must strengthen its relations with international trading partners in
order to enhance economic security, promote resilient and sustainable value
chains, and reinforce a rules-based international economic order founded on
multilateral institutions.

As noted above, the EU has become increasingly aware of the vulnerabil-
ities affecting European economic security and has therefore pursued, with
renewed urgency, the conclusion of bilateral agreements with third countries
in order to diversify supply chains and increase resilience against adverse
and unpredictable events.* Between 2025 and 2026, several important trade
negotiations were concluded, including agreements with Mercosur, India,
Indonesia (through the Comprehensive Economic Partnership Agreement —
CEPA), and, most recently, Australia. These agreements complement the
EU’s existing trade framework with Canada (CETA) and Japan. Reference
should also be made to the opening of the review process concerning the
Deep and Comprehensive Free Trade Area (DCFTA) with Ukraine and to the
agreement reached with the United States aimed at limiting the escalation
of tariff measures.

Although these agreements contribute to further market liberalisation,
it remains essential to develop adequate safeguard mechanisms capable of

4 Ibid.
4 FAO, Global Agrifood Implications..., p. 3.
4 European Commission, Joint Communication..., p. 13.
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protecting the internal market not only from imports of products originating
from third countries that do not comply with the same safety and environmen-
tal sustainability standards required of European agricultural products, but
also from excessive import flows capable of disrupting market equilibrium.*
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sua flessibilita civilistica la rende particolarmente adatta alle imprese familiari, alle aziende
agricole a continuita intergenerazionale e alle realta produttive fondate sulla gestione del
fondo. Tuttavia, tale flessibilita diviene problematica quando la societa ¢ iscritta nella sezio-
ne speciale agricola del Registro delle imprese e la sua posizione iscritta assume rilievo nei
confronti dei terzi, delle pubbliche amministrazioni e dei regimi agevolativi di settore. L’ar-
ticolo analizza la tensione tra autonomia contrattuale interna e affidabilita della rappresen-
tazione pubblica, soffermandosi sulla natura giuridica della societa semplice agricola, sulla
sua iscrizione, sulle attivita connesse ai sensi dell’art. 2135 c.c., sulle modifiche soggettive
¢ oggettive, sulla qualifica professionale agricola e sull’assenza di un meccanismo coerente
di riqualificazione o cancellazione. Si sostiene che la societa semplice agricola rimanga uno
strumento utile per preservare il carattere non commerciale dell’esercizio collettivo dell’at-
tivita agricola, ma che la sua effettivita richieda un regime pubblicitario idoneo a rappresen-
tare fedelmente la realta giuridica ed economica dell’impresa.

Parole chiave: societa semplice agricola, impresa agricola, Registro delle imprese, societa
non commerciali, attivita connesse, imprenditore agricolo professionale, diritto agrario ita-
liano

1. The Italian societa semplice agricola:
an agricultural partnership and the Business Register

The Italian societa semplice agricola is an interesting example for a case
study in European agricultural law because it brings together two legal di-
mensions that are often treated separately: a civil-law organisation of farming
activity and the public information of an agricultural enterprise entered in
the business register. In the Italian system, an agricultural activity may be
carried out not only by individual farmers or commercial partnerships, but
also through the societa semplice, a non-commercial partnership governed
by the provisions of the Civil Code. When this legal form is used for the
exercise of agricultural activity within the meaning of Article 2135 of the
Italian Civil Code, it operates as a societa semplice agricola.'

' On agricultural companies and partnerships in Italian law, see: S. Carmignani, Le
societa in agricoltura, “Diritto e giurisprudenza agraria, alimentare e dell’ambiente” 2009,
no. 11, p. 597 ff.; eadem, Le societa agricole, in: L. Costato, A. Germano, E. Rook Basile
(eds.), Trattato di diritto agrario, Milan 2011; G. Casarotto, La prelazione agraria, in: L. Co-
stato, A. Germano, E. Rook Basile (eds.), Trattato..., p. 477 ff.; S. Carmignani, La societa
agricola coltivatore diretto tra riforma del settore agricolo e riforma del diritto societario,
“Diritto e giurisprudenza agraria, alimentare e dell’ambiente” 2005, no. 7-8, p. 417 ff. Sonia
Carmignani underlines that agricultural partnerships, beyond the corporate screen, remain
strongly based on the individuality of the direct-cultivator partners, being characterised by
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The interesting element of this model lies in its hybrid character. The soci-
eta semplice agricola is not an autonomous entity created exclusively for ag-
riculture, nor a simplified version of a company. It is a form of an agricultural
use of a general civil-law partnership designed for non-commercial activities.
This feature explains why it has traditionally been suited to family farms,
intergenerational holdings and small or medium-sized agricultural enterpris-
es in which land, personal work and trust among partners remain central.

Its flexibility, however, becomes problematic once the partnership enters
the public-law and administrative environment of the Business Register. Leg-
islative Decree No. 228 of 18 May 2001 brought agricultural entrepreneurs,
direct cultivators and simple partnerships exercising agricultural activity
into the special section of the Italian Business Register. More significantly,
Article 2 of that decree provides that registration has the effects referred to
in Article 2193 of the Civil Code.?

The result is an intermediate publicity regime. Registration in the special
agricultural section is no longer a merely informative notice of the partner-
ship’s existence. Since Article 2 of Legislative Decree No. 228 of 18 May
2001 gives such registration the effects referred to in Article 2193 of the
Civil Code, the registered information becomes relevant in dealings with
third parties and public authorities, according to the ordinary logic of legal
publicity and opposability. At the same time, registration does not create
the partnership, does not transform it into a commercial company and does
not replace the substantive assessment of the activity actually carried out.
Nevertheless, it becomes relevant for the recognition of agricultural status,
for access to sectoral advantages and, in some cases, for the exercise of rights
that depend on the public representation of the enterprise.

the coexistence of unitary attribution to the company with the continuing relevance of the
natural persons who are partners.

2 On the originally merely informative nature of registration in the unified special section
of the Business Register and on the derogation introduced by Article 2 of Legislative Decree
No. 228 of 18 May 2001 for agricultural entrepreneurs, direct cultivators and agricultural
simple partnerships: G. Marasa, La pubblicita presso le sezioni speciali del Registro delle
imprese: utile per inutile... vitiatur!, “Giurisprudenza commerciale” 2015, no. 4, p. 622 ff.;
A. Pavone La Rosa, La pubblicita degli atti di trasferimento dell’azienda, “Giurisprudenza
commerciale” 2003, no. 2, p. 107 ff., especially § 6; G. Pisciotta, L impresa agricola tra
mercato e statuto speciale, “Rivista di diritto dell’economia, dei trasporti e dell’ambiente”
2009, vol. 7, especially § 2.1; E. Bocchini, Manuale del registro delle imprese, Padua 1999;
V. Donativi, Del registro delle imprese. Dell’obbligo di registrazione, in Commentario del
Codice civile Scialoja-Branca-Galgano-De Nova, Bologna 2024, p. 691 ff; C. Ibba, Societa
semplici e registro delle imprese, “Orizzonti del diritto commerciale” 2025, no. 1.
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This is the main issue examined in the article. The societa semplice agri-
cola stands at the intersection between a flexible non-commercial partnership
and a registration system increasingly used for administrative selection, ver-
ification of the agricultural status, access to benefits and protection of third
parties. The difficulty is particularly acute because the agricultural qualifi-
cation of the enterprise does not depend only on the legal form or registered
object. It depends on the activity actually carried out, on the relationship
between the principal agricultural activities and connected activities under
Article 2135(3) of the Civil Code, and on the continued correspondence
between the factual organisation of the holding and its formal registration
creating its legal status.

The article therefore argues that the societa semplice agricola should be
understood as a valuable but structurally exposed institution. Its civil-law
flexibility makes it suitable for collective agricultural enterprise; its regis-
tration in the agricultural special section makes it externally relevant for
public authorities, third parties and sectoral regimes. The following sections
examine the main consequences of this tension, focusing on registration,
connected activities, subjective and objective changes, professional agricul-
tural status, cancellation and the need for a more proportionate registration
regime.

2. The societa semplice agricola between the civil-law form
and agricultural qualification

The expression societa semplice agricola is the result of the combination
of two elements: the civil-law form and the nature of the activity carried out.
The first element is the societa semplice, governed by Articles 2251 et seq.
of the Italian Civil Code. The second is the exercise of agricultural activity
within the meaning of Article 2135 of the Civil Code. The adjective “agri-
cultural” does not create an autonomous company type. It identifies the use
of the simple partnership for farming activity and connects that use with the
special legal regime reserved for this kind of agricultural enterprise.

This distinction is important because Italian law allows agricultural ac-
tivity to be carried out through different organisational forms. Commercial
companies may also have an agricultural object and satisfy the substantive
requirements of Article 2135. They remain, however, commercial company
types and are registered in the ordinary section of the Business Register. The
societa semplice agricola occupies a different position: it is the only part-
nership form structurally designed for non-commercial activities and, when
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used for farming, it connects the traditional non-commercial character of an
agricultural enterprise with the flexibility of the simple partnership.’

Article 2 of Legislative Decree No. 228 of 18 May 2001 must be read
against this background. The provision does not bring all agricultural enter-
prises into the special section of the Business Register. It identifies a narrower
group of subjects: agricultural entrepreneurs, direct cultivators and simple
partnerships exercising agricultural activity. The legislative outcome is there-
fore selective. The special agricultural section does not coincide with the
entire area of collective agricultural enterprise but only with those subjects
whose legal form and activity are considered compatible with the specific
registration regime established for agricultural operators.

This selectivity matters because commercial companies with an agricul-
tural object remain subject to the ordinary registration regime. The societa
semplice agricola, by contrast, enters the special section because both its
legal form and its agricultural activity correspond to the non-commercial
model traditionally associated with farming. The special section thus becomes
the place where the civil-law type and the agricultural qualification meet. It
does not merely record the existence of a subject; it represents that subject
as belonging to the legal area of agricultural enterprise.

This representation cannot depend solely on the wording of the part-
nership agreement or on the declaration made for registration purposes.
The agricultural character of the societa semplice depends on the activity
actually carried out. The partnership remains within the agricultural area
only so long as its activity corresponds to Article 2135, either as principal
agricultural activity or as connected activity within the limits established
by Article 2135(3). The legal form provides the organisational frame; the
substantive qualification continues to depend on the factual and functional
nature of the activity.

The societa semplice agricola therefore performs a connecting function
between general partnership law and special agricultural law. Its formation,
administration, representation, relations among partners and liability are

3 In this sense, recent sectoral legislation confirms that specific benefits or preferential
criteria may be granted to agricultural operators other than agricultural simple partnerships,
without automatically affecting the general regime of business registeration. See S. Garavini,
M. Mercuri, In vigore la nuova Legge che promuove i giovani imprenditori agricoli. Ulteri-
ormente agevolati gli acquisti di fondi rustici, “ConsulenzaAgricola” 2024, no. 4, p. 8, com-
menting on Law No. 36 of 15 March 2024 on Provisions for the Promotion and Development
of Youth Entrepreneurship in the Agricultural Sector (Disposizioni per la promozione e lo
sviluppo dell’imprenditoria giovanile nel settore agricolo, Gazzetta Ufficiale della Repubblica
Italiana, General Series, No. 72, 26 March 2024).
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governed by the ordinary rules on simple partnerships. However, its qualifi-
cation as agricultural, its permanence in the special regime and its access to
sectoral effects depend on the rules governing agricultural enterprises. The
same entity is thus subject to two legal logics: internal civil-law flexibility
and external agricultural specialisation.

This dual position becomes particularly visible where the societa sem-
plice is constituted de facto. Article 2251 of the Civil Code does not require
a written deed for the formation of a simple partnership, except where
a specific form is required by the nature of the assets contributed. A farming
enterprise may therefore be conducted in common even without a formal
constitutive deed. The difficulty does not concern the civil-law existence of
the partnership, but its external representation. A business register requires
identifiable and verifiable data concerning the partners, the registered office,
the object of the activity and the powers of representation. The more informal
the partnership, the more difficult it becomes to translate it into a reliable
public record.

The legal nature of the societa semplice agricola may thus be summarised
as a threefold relationship: a non-commercial civil-law type, an agricultural
activity whose qualification must be assessed substantively, and a registration
regime that requires a minimum degree of formalisation. This relationship
explains the practical difficulties examined in the following section, where
the initial registration of the partnership raises problems of territorial com-
petence, documentary requirements and activity classification.

3. Registration in practice:
territorial competence, documentary requirements
and ATECO classification*

The registration of the societa semplice agricola is the first moment in
which the flexibility of the civil-law partnership must be converted into
public, standardised and verifiable information. At this stage, the question
is no longer whether the partnership may exist under civil law, but how its
existence, structure and activity can be represented within a register designed
primarily for more formalised business entities.

4 The term ATECO is an acronym for “ATtivita ECOnomiche” (Economic Activities).
The official classification (Classificazione delle attivita economiche) is managed by the
Italian National Institute of Statistics (ISTAT) and represents the national administrative and
statistical adaptation of the European NACE framework.



The Italian agricultural simple partnership (societa semplice agricola)... 173

Three issues are particularly relevant: territorial competence, documentary
requirements and classification of the activity through ATECO codes. They
may appear procedural, but they directly affect the reliability of the registered
information. In the case of the societa semplice agricola, the registration file
is not a neutral administrative container. It is the instrument through which
the partnership becomes publicly visible as an agricultural enterprise and
through which public authorities, third parties and sectoral regimes may
identify its legal and economic profile.

The first issue concerns territorial competence. The general logic of
business registration refers to the registered office of the enterprise as the
ordinary connecting factor. This criterion is coherent for commercial com-
panies whose registered office normally performs a central organisational
and legal function. It is less straightforward for agricultural simple partner-
ships, because farming activity is materially linked to land, farm buildings,
livestock facilities, production areas and rural assets. The registered office
of the partnership may therefore differ from the place where the agricultural
activity is actually carried out.

This dissociation is not exceptional. The registered office may be fixed
at the residence of one partner, at a professional office or in a municipality
different from that in which the land is located. Conversely, the productive
structure of the farm may extend over several municipalities or provinces.
In such cases, the formal criterion of the registered office may assign the
registration file to a Chamber of Commerce that has only a limited connection
with the agricultural reality of the enterprise. The difficulty is not merely
geographical: it concerns the capacity of the register to reflect the territorial
anchoring of farming activity.

Italian law does not provide a specific rule for agricultural simple part-
nerships whose registered office and productive centre do not coincide. Nor
does it offer a tailored solution for farms operating through several local units
or across different provincial areas. The ordinary categories of a registered
office and a local unit may be sufficient for many commercial enterprises,
but they do not always capture the structure of agricultural production. In
agriculture, land is not simply an operational branch of the enterprise; it is
often the material basis of the activity itself. This leaves room for different
approaches by registry offices: some may treat the formal registered office
as sufficient, while others may require additional evidence of the connection
between the partnership and the territory, such as land availability, cadastral
data or documents showing the factual exercise of agricultural activity.
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The second issue concerns the documentation required for registration.
Since the societa semplice may be formed without a written deed, the ab-
sence of a formal constitutive document does not prevent the partnership
from existing under civil law. Registration, however, requires a minimum
degree of documentary formalisation. The register must be able to identify
the partners, the registered office, the objects of the activity, the powers of
administration and representation, and any relevant limitations affecting the
external position of the partnership.

This is the practical consequence of the distinction drawn in the previ-
ous section. What is sufficient for the civil-law existence of the partnership
may not be sufficient for its public representation. The registry office must
transform a flexible contractual relationship into a set of stable and verifiable
data. The more informal the internal organisation of the partnership, the more
demanding this translation becomes.

Registry practice is not fully uniform. Some offices may require a more
structured deed, such as an authenticated private deed or a written agreement
signed by all partners; others may accept declarations by the partners or re-
quest supplementary evidence concerning the availability of agricultural land,
the activity actually carried out or the allocation of representative powers.
This variability does not alter the validity of the partnership under civil law,
but it may affect the timing and predictability of registration.

For the legal adviser assisting the partnership, this uncertainty has im-
mediate practical consequences. The outcome of a registration application
cannot always be predicted with confidence. A structure accepted by one
registry office may be questioned by another, with effects on the timing of
registration and, indirectly, on the partnership’s ability to rely on its registered
agricultural status in dealings with public authorities, credit institutions or
sectoral benefit schemes.

The third issue concerns ATECO classification, that is, the Italian classifi-
cation of economic activities corresponding to the European NACE system.’
ATECO codes are designed to classify economic activities for statistical
and administrative purposes. They are not, in themselves, rules of legal
qualification. Nevertheless, in registry practice they often acquire practical

5 On ATECO as the Italian classification of economic activities, derived from the Euro-
pean NACE classification, see ISTAT, ATECO 2025 — Struttura e note esplicative, 2025,
which describes ATECO 2025 as directly derived from NACE Rev. 2.1. See also Commis-
sion Delegated Regulation (EU) 2023/137 of 10 October 2022 amending Regulation (EC)
No. 1893/2006 establishing the statistical classification of economic activities NACE Revi-
sion 2 (OJ L 19, 20 January 2023, pp. 5-42).
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relevance beyond their original classificatory function. The code selected
for the enterprise may influence the way in which the activity is perceived
by public authorities and may affect subsequent administrative interactions.

This is particularly delicate in agriculture. Article 2135 of the Civil Code
does not define agricultural activity through a closed list of economic codes.
It uses substantive criteria based on cultivation, forestry, animal breeding
and connected activities linked to the farm’s products, resources or organi-
sation. Legal qualification therefore requires an assessment of the function
and structure of the activity actually carried out. ATECO classification, by
contrast, operates through standardised categories. The translation of a com-
plex agricultural object into one or more codes may simplify, and sometimes
distort, the legal reality.

The problem becomes more evident where the partnership’s activity
includes agritourism, educational farming, direct sale, processing of agri-
cultural products, renewable energy production or services connected with
the farm. These activities may remain agricultural if they satisfy the require-
ments of Article 2135, especially the criterion of prevalence and functional
connection with the agricultural enterprise. Yet their administrative classi-
fication may suggest a more commercial profile, or may vary depending on
the interpretation adopted by the competent office.

The practical risk is not that the ATECO code formally replaces Article
2135. It does not. The risk is subtler: a code that does not immediately appear
agricultural may influence the first administrative reading of the enterprise
and require the partnership to provide additional evidence that the activity
remains functionally connected to the farm. In this sense, classification may
affect the practical accessibility of benefits, qualifications or administrative
procedures, even where the substantive legal requirements of agricultural
activity are satisfied.

This difficulty is not merely domestic. ATECO classification is connected
to the European NACE system, and business registers are increasingly ex-
pected to provide accessible, standardised and interoperable data. The Italian
experience shows that agricultural enterprises are particularly exposed to the
risk of over-simplification: their legal qualification depends not only on the
declared activity, but on the relationship between land, production, connected
activities and the overall organisation of the holding.

The registration of the societa semplice agricola thus reveals the first layer
of systemic fragility. Initial entry in the register is not a merely technical
step. It requires the coordination of territorial data, documentary evidence
and activity classification. Where these elements are not governed by uniform
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criteria, the reliability of the register depends excessively on administrative
practice and on the initiative of the applicant. This problem will become
even more visible when the partnership later changes its partners, modifies
its object, expands its connected activities or alters its internal representation.

4. Connected activities and the mobile boundary
between agricultural and commercial enterprise

The most delicate substantive issue concerning the societa semplice agri-
cola is the continuing agricultural nature of the activity actually carried out.
Italian law does not confine agricultural enterprise to cultivation, forestry
or animal breeding in a narrow material sense. Article 2135 of the Civil
Code also includes connected activities, such as processing, preservation,
transformation, commercialisation and valorisation of agricultural products,
as well as the supply of goods or services through the prevalent use of the
farm’s equipment or resources.

This extension is essential for modern agriculture. Farming enterprises
increasingly process their own products, sell directly to consumers, provide
rural services, organise educational activities, host tourists and integrate
energy-related functions into the farm organisation. The law must therefore
allow agriculture to develop beyond primary production. At the same time,
the extension is not unlimited. The decisive criterion is prevalence, under-
stood not as a purely numerical test, but as a quantitative and functional
link with the agricultural enterprise: the farm’s own products, equipment
or resources must remain the main basis of the connected activity, and the
additional activity must continue to serve the agricultural organisation rather
than become an autonomous business.

The difficulty lies in applying this criterion over time. If a farming partner-
ship processes mainly its own grapes, milk, olives or cereals and purchases
only a limited proportion of products from third parties, the connection with
the agricultural enterprise will normally remain plausible. If the proportion
is reversed, or if processing and trading become the main source of revenue
independently of the farm’s own production, the agricultural qualification
becomes fragile. Italian law does not provide a fixed numerical threshold
applicable to all cases. The assessment remains concrete and functional,
although case law in insolvency matters has treated the predominance of
the farm’s own products as a decisive factor.

The societa semplice agricola is particularly exposed to this uncertainty
because its legal form presupposes a non-commercial activity. The problem
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does not arise from the mere presence of connected activities, which the Civil
Code expressly admits. It arises when those activities acquire an autonomous
economic and organisational weight and cease to be functionally subordinate
to the agricultural activity. At that point, the issue is no longer only whether the
enterprise may continue to enjoy agricultural benefits, but whether the societa
semplice remains an appropriate legal form for the activity actually conducted.

This transformation rarely occurs through a single formal act. It is usually
the result of a progressive change in the productive structure. Purchases from
third parties may increase; processing capacity may become independent
from the farm’s own production; direct sale may become ordinary trading;
agritourism may develop into a separate hospitality business; services to
third parties may no longer rely on the prevalent use of agricultural equip-
ment; energy production may lose its organisational connection with the
farm. In these cases, the registered position may remain unchanged while
the economic reality has already moved beyond the agricultural framework.

This produces a mismatch that is more serious for a societa semplice
agricola than for a commercial company with an agricultural object. A lim-
ited liability company or a joint-stock company remains coherent with its
legal type even if its activity becomes commercial. The societa semplice,
by contrast, rests on the assumption that the activity is non-commercial. If
the enterprise becomes commercial in substance, the problem concerns not
only the loss of agricultural qualification, but also the suitability of the legal
form and the reliability of its registration in the agricultural special section.

The consequences may be significant. The loss of agricultural qualification
may affect tax benefits, credit advantages, public support measures, profes-
sional qualifications and other sectoral regimes that presuppose the existence
of an agricultural enterprise. It may also affect insolvency law. Under Ital-
ian law, the agricultural entrepreneur is not treated in the same way as the
commercial entrepreneur for the purposes of judicial liquidation. Where the
activity that generated the insolvency exposure is substantially commercial,
the exclusion traditionally associated with agricultural status may no longer
operate, with possible implications also for the partners’ liability.’

¢ From this perspective, the loss of the prevalence link is relevant not only at the defini-
tional level, but may also affect the continuing existence of the requirements for preferential
regimes based on the agricultural status of the subject. This is increasingly evident in recent
sectoral legislation, where benefits and priority criteria are often linked to specific subjective
and organisational agricultural requirements.

7 In insolvency matters, the Italian Supreme Court relies on a criterion centred on the
quantitative prevalence of the farm’s own products over products purchased from third parties,
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Recent Italian case law confirms that the assessment must be substantive.
Where transformation or commercialisation activities are involved, the entre-
preneur invoking agricultural status must prove that those activities remain
within the perimeter of Article 2135(3), especially as regards the prevalence
of products obtained from the farm over products acquired from third parties.
The formal wording of the registered object is not sufficient. What matters
is the economic and organisational structure of the activity that generated
the debt exposure. In tax matters, the assessment may be more articulated,
because the relevant inquiry concerns not only the prevalence of the farm’s
own products, but also whether the activity has acquired a technical and
organisational autonomy incompatible with its functional connection to the
agricultural core.

The same logic appears in recent sectoral legislation. The loss, or weak-
ening, of the agricultural basis of the activity may affect not only the abstract
definition of the enterprise, but also access to preferential regimes built on
specific agricultural statuses. Law No. 36 of 15 March 2024 on Provisions for
the Promotion and Development of Youth Entrepreneurship is significant in
this respect: without modifying Article 2135 of the Civil Code, it constructs
an autonomous preferential regime based on subjective and organisational
requirements, including the exclusive agricultural object of the enterprise
and priority criteria in agrarian pre-emption.®
with the burden of proof placed on the party invoking the exemption from insolvency pro-
ceedings: see Judgment of the Italian Supreme Court, Civil Division I, of 7 February 2023,
Ref. No. 3647, “lICaso.it” 2023; Judgment of the Italian Supreme Court, Civil Division I,
of 24 January 2023, Ref. No. 2162, “Il Fallimento” 2023, no. 7, p. 930 ff. See also F. Maf-
fezzoni, Societa agricola: oggetto sociale e fallimento, “IUS Crisi d’impresa” 29 January
2018. In tax matters, the assessment is more articulated, requiring not only the prevalence
of the farm’s own products, but also that the activity does not acquire technical and orga-
nisational dimensions such as to become autonomous from the agricultural core, and that
a functional relationship of instrumentality or complementarity with the principal activity
continues to exist: see Judgment of the Italian Supreme Court, Tax Division, of 28 July
2017, Ref. No. 18829, “Il Fisco” 2017, no. 32-33, p. 3196 ff. The methodological difference
between the two sectors may lead to non-coinciding classifications of the same activity. See
also Judgment of the Italian Constitutional Court of 26 June 2025, Ref. No. 87, which, with
regard to the societa semplice, confirms the need for a substantive assessment of the com-
mercial character of the activity actually carried out where the fallibility of the entity and its
unlimited-liability partners is at stake.

8 On the subjective qualification of the agricultural enterprise and access to related be-
nefits, see Law No. 36 of 15 March 2024 on Provisions for the Promotion and Development
of Youth Entrepreneurship. Although it does not directly modify the codified definition of an
agricultural enterprise under Article 2135 of the Civil Code, the statute identifies autonomous
subjective and organisational requirements for access to preferential measures, including, inter
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The Business Register does not solve this problem. It may record the
declared agricultural object of the partnership, but it does not continuously
verify whether the requirements of Article 2135 remain satisfied. Nor does
Italian law provide a clear procedure through which the registry office may
realign the registered position of a societa semplice agricola when its activ-
ity has become commercial in substance. There is no automatic mechanism
capable of transferring the partnership from the agricultural special section
to the ordinary registration regime applicable to commercial enterprises. This
absence of a typified requalification procedure is one of the main weaknesses
of the current system.

For the societa semplice agricola, agricultural status is not definitively
secured by the legal form, the partnership agreement or the initial registra-
tion. It must be continuously verified against the activity actually carried
out. The flexibility of the societa semplice makes it highly suitable for
agricultural enterprise, but it offers no safety net once the economic reality
shifts towards commerce. This is the structural vulnerability of the Italian
model: the boundary between agriculture and commerce may move, while
the register may continue to display an agricultural status that no longer
corresponds to reality.

5. Subjective and objective changes, professional status
and public representation

After registration, the main difficulties concerning the societa semplice
agricola no longer relate to its initial identification, but to its evolution over
time. Agricultural enterprises are not static organisations. Partners may enter
or leave the partnership; representation powers may change; land may be
acquired or lost; the productive structure may be reorganised; the object of
the activity may expand, narrow or shift. Each of these events may be effec-
tive under civil law, yet not immediately reflected in the Business Register.

Under Articles 2251 et seq. of the Italian Civil Code, the internal life
of the societa semplice is governed by the general rules on simple partner-
ships. Article 2252 provides, unless otherwise agreed, that the partnership
agreement may be modified only with the consent of all partners. These
rules protect the contractual structure of the partnership, but they do not

alia, an exclusive agricultural object. Article 2 defines the young agricultural enterprise, while
Article 8 introduces priority criteria in the exercise of agrarian pre-emption in favour of young
agricultural enterprises, confirming the tendency of the legislator to construct differentiated
regimes based on notions of agricultural enterprise that do not perfectly overlap.
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create a complete publicity regime for every subsequent change affecting
the agricultural enterprise. The civil-law discipline determines whether the
change is valid between the partners; the registration regime determines
whether that change is made externally knowable and opposable in the public
representation of the enterprise.

The contrast with commercial partnerships is significant. In the societa in
nome collettivo, Article 2300 of the Civil Code requires the administrators
to apply for registration of amendments to the partnership deed and other
registrable facts within thirty days. Failure to perform mandatory filings
may also trigger the administrative sanction provided by Article 2630 of
the Civil Code. For the societa semplice agricola, the framework is far less
precise. The law does not clearly identify all relevant amendments, does
not establish a comprehensive set of filing deadlines and does not consist-
ently define the consequences of failing to update the register. The result is
a publicity gap concerning the timing, documentation and external effects
of subsequent changes.

Subjective changes are the first area in which this gap becomes visible.
The admission of a new partner, the withdrawal or exclusion of an existing
partner, the death of a partner or the transfer of a partnership interest do not
merely alter the internal composition of the group. In an agricultural simple
partnership, the identity of the partners may affect the legal and economic
position of the enterprise. Partners may contribute labour, professional ca-
pacity, land, machinery, agricultural know-how or personal qualifications
required for access to sectoral regimes.

This is particularly evident where the partnership’s external status depends,
directly or indirectly, on the personal qualification of one or more partners.
If a partner holding, a relevant agricultural qualification leaves the partner-
ship, or if the participation is transferred to a person who does not hold the
same qualification, the internal transaction may be valid between the parties.
Nevertheless, the registered position may become misleading if it continues
to represent the enterprise as if its subjective basis had remained unchanged.

The transfer of a partnership interest is also delicate because the participa-
tion in a societa semplice is not incorporated in a negotiable instrument and
does not circulate according to the formal mechanisms typical of companies
limited by shares. It is governed by a consensual logic, within the limits of the
partnership agreement and of the rules on modification of the social contract.
A transfer may therefore be effective in the internal relationship before the
register reflects the new structure. The risk is not invalidity, but temporal
misalignment between the internal change and its public representation.
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Objective changes raise a connected but distinct problem. A modifica-
tion of the object, the introduction of new activities, the relocation of the
registered office, the acquisition or loss of agricultural land, or a significant
change in the productive structure should normally be reflected in the public
record. In agriculture, such events do not merely update descriptive infor-
mation. They may affect the substantive basis on which the partnership is
treated as agricultural.

For example, a societa semplice originally registered for olive cultivation
may later begin to purchase olives from third parties and operate a pressing
facility that processes mainly non-self-produced fruit. If the formal object
remains unchanged, the register may continue to display an agricultural
activity while the economic reality has moved towards a different qualifica-
tion. The divergence is not a clerical defect. It may affect the partnership’s
agricultural status, its access to benefits and the trust placed in the registered
information by public authorities and third parties.

A further area concerns administration and representation. Article 2266
of the Civil Code provides that the partnership acquires rights and assumes
obligations through the partners who have representation, and that representa-
tion extends to all acts falling within the partnership object, unless otherwise
agreed. For an agricultural simple partnership, the public representation of
these powers is essential. Third parties must be able to identify who may
bind the enterprise in relation to land contracts, supply agreements, credit
arrangements, public support applications and transactions concerning ag-
ricultural assets.

Italian case law confirms that the register is not merely a source of infor-
mation. The Supreme Court has held that, because the agricultural simple
partnership is subject to registration in the special section of the Business
Register, the tax authority must consult the register in order to verify the
current identity of the legal representative before carrying out a tax audit.
According to two judgments of the Italian Supreme Court, failure to do so
may affect the principles of equality of arms and the right of defence, with
reference to Article 41 of the Charter of Fundamental Rights of the European
Union and Article 6 of Law No 212 of 27 July 2000.° The register thus be-

? Judgments of the Italian Supreme Court, Tax Division, of 5 April 2022, Ref. Nos 10878
and 10882, “OneLegale” according to which, because the agricultural simple partnership is
subject to registration in the special section of the Business Register, the Italian Revenue
Agency must consult the register in order to verify the current identity of the legal represent-
ative before carrying out a tax audit. Failure to do so may entail a violation of the principles
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comes, in this context, a prerequisite for the lawful exercise of administrative
action towards the enterprise.

The same problem is particularly visible in relation to the status of im-
prenditore agricolo professionale, commonly referred to as IAP. Registration
in the agricultural special section does not, by itself, confer IAP status. The
qualification depends on the substantive requirements laid down by Legislative
Decree No 99 of 29 March 2004, including professional knowledge and skills,
working time and income requirements. For agricultural companies, Article
1(3) of that decree further requires an exclusive agricultural object and the
presence of a qualified person within the company structure. The Business
Register does not create the qualification, but it often constitutes the first doc-
umentary framework through which the competent authority verifies the sub-
ject, the partners, the registered office and the declared agricultural activity.'?

For the societa semplice agricola, this evidentiary function is especial-
ly important. The activity performed by a partner within the agricultural
enterprise is not usually documented through instruments comparable to
employment contracts or corporate offices in capital companies. Verification
often depends on a combination of elements: social security position, tax
data, land availability, productive structure, farm records and chamber of
commerce information. An incomplete or outdated registration may therefore
weaken the practical verifiability of the requirements, even though it does
not replace the substantive assessment.

The relevance of chamber of commerce information is not uniform. It de-
pends on the sectoral rule that attributes legal effects to registration. In some
contexts, registration operates as a central evidentiary element; in others, the
competent authority may carry out a broader factual inquiry. The case law
on rural buildings confirms this differentiated approach. With regard to the
rural status of the dwelling used by a partner of an agricultural simple part-
nership, the Supreme Court has held that the registration of the agricultural
company, with the indication of its partners, is sufficient, since the partner
who carries out agricultural activity collectively cannot be required to make
a further individual registration."

of equality of arms and the right of defence under Article 41 of the Charter of Fundamental
Rights of the European Union and Article 6 of Law No. 212 of 27 July 2000.

10" On the TAP status and the relationship between legislative discipline and administra-
tive practice, see F. Tedioli, L imprenditore agricolo professionale tra disciplina legislativa
e prassi amministrativa, “ConsulenzaAgricola” 2026, no. 3, p. 177 ff.

I On the recognition of the rural status of the dwelling used by a partner of an agricultural
simple partnership, see Judgment of the Italian Supreme Court, Tax Division, of 15 June 2021,
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Agrarian pre-emption law confirms an even more demanding use of reg-
istered information. The extension of pre-emption and redemption rights to
agricultural partnerships under Legislative Decree No 99 of 29 March 2004
is linked to the presence of qualified partners, and Italian case law has at-
tributed particular importance to the express and specific emergence of those
qualifications from the Business Register. This development is not identical
to the IAP regime, but it reveals the same underlying tendency: where a right
or benefit depends on a qualified agricultural subject, the registered position
may become decisive for the external enforceability of that status.'

The societa semplice agricola is thus exposed to a double pressure. Its
civil-law structure remains flexible, but access to modern agricultural benefits
requires stable, demonstrable and updated information. This does not mean
that the simple partnership should be assimilated to a commercial company.
It means that, when the partnership claims a professional or preferential agri-
cultural status, its registered position must be treated as part of the evidence
supporting that claim.

The conclusion is narrow but important. Registration does not create
agricultural professionalism, does not cure the absence of substantive re-
quirements and does not prevent the competent authority from carrying out
a factual assessment. Yet, for the societa semplice agricola, the quality of
registration directly affects the ability of the partnership to prove, maintain

Ref. No 16814, “Osservatorio Agromafie,” according to which the registration of an agricultu-
ral company, with the indication of'its partners, is sufficient, since the partner who carries out
agricultural business in collective form cannot be required to make a double registration. See
also L. Cenicola, Variazione del classamento di una abitazione e richiesta di ruralita. Socio
di societa agricola non iscritto nel Registro delle imprese, “Diritto e giurisprudenza agraria,
alimentare e dell’ambiente” 2021, no. 4, who underlines that where the legislator intends
specific effects to flow from a given registration in the special section, it does so expressly. On
the non-general nature of the relevance of chamber of commerce registration and, conversely,
on its express relevance for agrarian pre-emption by agricultural companies, see P. Tonalini,
Prelazione agraria e societa agricole, “Rivista del Notariato” 2022, no. 4, p. 635 ff.

12 From this perspective, case law has adopted a particularly rigorous approach to the
function of chamber of commerce records in agrarian pre-emption. See Judgment of the
Italian Supreme Court, Civil Division III, of 7 August 2023, Ref. No 23989, www.tedioli.
com, according to which Article 2(3) of Legislative Decree No 99 of 29 March 2004 requires
the direct-cultivator status of the partners to emerge from a registration expressly directed
to that purpose, it being insufficient that it may be indirectly inferred from records having
a different object. See also Judgment of the Court of Appeal of Bologna of 1 February 2024,
Ref. No 248, “OneLegale,” and Judgment of the Court of Appeal of Florence of 18 May 2023,
Ref. No 1073, “OneLegale,” which, with specific reference to agricultural simple partnerships,
confirm the need for the qualification to appear expressly from the registration information
of the chamber of commerce in order to protect the reliance of the third-party purchaser.
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and defend the statuses on which its external legal position depends. Sub-
jective and objective changes are therefore not marginal events: they are
the point at which the distance between civil-law effectiveness and public
representation becomes most visible.

6. Ex officio cancellation, requalification
and concluding remarks

The previous sections have shown that the societa semplice agricola may
gradually diverge from the position recorded in the Business Register. The
divergence may concern the partners, the object, the representative powers,
the professional agricultural status or the activity actually carried out. One
more problem arises when that divergence becomes radical: the partnership
is inactive, no longer corresponds to a real agricultural enterprise, or has in
substance moved outside the agricultural perimeter while remaining regis-
tered in the special section.

Italian law contains rules on the ex officio cancellation of undertakings
and partnerships that are no longer operational. Presidential Decree No 247
of 23 July 2004 provides a simplified procedure for removing from the Busi-
ness Register enterprises and partnerships that present specific indicators of
inactivity. In the case of partnerships, these indicators include, among others,
absence from the registered office, lack of management acts for a prolonged
period, lack of a tax code, failure to restore the plurality of partners within
the prescribed time and expiry of the term of duration without renewal."

This mechanism performs an updating function, but it does not solve
the specific problem of the societa semplice agricola. Inactivity and loss
of agricultural qualification are not the same thing. A partnership may be

13 On the procedural framework, ex officio cancellation of individual undertakings and
partnerships is governed by Presidential Decree No 247 of 23 July 2004, Regolamento di
semplificazione del procedimento relativo alla cancellazione di imprese e societa non piu
operative dal registro delle imprese (Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana, General
Series, No 251, 25 October 2004). As regards partnerships, the procedure is initiated by the
Business Register where one of the circumstances listed in Article 3 of the regulation occurs,
including, in particular, absence from the registered office, failure to carry out management acts
for three consecutive years, absence of a tax code, failure to restore the plurality of partners
within six months, or expiry of the term of duration in the absence of tacit extension. The
procedure is aimed at updating and preserving the reliability of the register by eliminating
positions that are no longer operational, but it does not specifically regulate the case of an
agricultural simple partnership that has lost the substantive requirements for remaining in
the special section.
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inactive and still formally agricultural; conversely, it may be active but no
longer agricultural in substance, because its activity has become commer-
cial or because its connected activities no longer satisfy the requirements of
Article 2135(3) of the Civil Code. The general cancellation procedure does
not directly address this second situation.

The absence of a specific requalification procedure is even more serious
where the problem is not inactivity but substantive transformation. If the
partnership has become commercial in fact, the issue cannot be reduced to
cancellation for non-operation. The appropriate response would be a realign-
ment between legal form, actual activity and publicity regime. Italian law,
however, does not provide a clear mechanism for this realignment. A societa
semplice that has become commercial in substance cannot simply be moved
to the ordinary section as if it were a commercial company, because the
societa semplice is not a commercial company type. It thus falls into a legal
no-man’s land: it is no longer properly agricultural, but it cannot become
commercial without changing its legal form.

The effects of cancellation must also be distinguished from the effects
of extinction. For capital companies, the Civil Code expressly regulates
the consequences of cancellation from the Business Register at the end of
liquidation. The societa semplice agricola is different. It does not acquire
its legal existence through registration, and its cancellation from the special
section cannot automatically be treated as equivalent to civil-law extinction.
Cancellation affects public visibility and may affect the ability to rely on
agricultural status in dealings with public authorities and third parties, but
it does not, by itself, resolve every outstanding legal relationship involving
the partners, the assets or the creditors.'*

This distinction has recently become visible in tax litigation. A decision
of the Tuscan Regional Tax Court attempted to equate cancellation from
the register with the irreversible civil extinction of an agricultural simple
partnership, with the consequent interruption of pending tax proceedings.
The solution may be understandable in the specific procedural context of tax
litigation, but it is not convincing on systematic grounds. It imports into the
societa semplice alogic developed for entities whose extinction is expressly

4 On the procedural effects of equating cancellation of a company from the Business
Register with its extinction, see F. Tedioli, Riflessi processuali della equiparazione tra la
cancellazione della societa dal registro delle imprese e la sua estinzione, “1l giusto processo
civile” 2011, no. 4, p. 1227 ff.; idem, Riflessi processuali della cancellazione della societa
dal registro delle imprese, “EC Legal” 9 October 2018.
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connected to cancellation from the register, whereas the simple partnership
exists independently of registration. The decision is nevertheless significant
because it shows the uncertainty that arises when the effects of cancellation
are not clearly distinguished from the effects of civil extinction.'

A proportionate reform should therefore distinguish three situations.
The first is simple inactivity. In that case, the existing ex officio cancellation
mechanism may be sufficient, provided that it is applied with awareness of
the specific structure of agricultural simple partnerships. The second is loss
of agricultural qualification. In that case, cancellation for inactivity is not the
right tool; what is needed is a procedure for realigning the registered position
with the activity actually carried out, possibly requiring transformation into
an appropriate commercial company type where the activity has become
commercial. The third is formal cancellation. In that case, the law should
clarify that cancellation from the special section affects public and external
visibility, but does not automatically extinguish all civil-law relationships
unless the partnership has been properly liquidated or otherwise brought to
an end under the relevant substantive rules.

The Italian societa semplice agricola thus remains a valuable but incom-
plete institution. Its strength lies in the possibility of organising collective
agricultural enterprise through a flexible non-commercial partnership form.
Its weakness lies in the absence of a public registration regime fully capable
of following the enterprise through registration, change, loss of agricultural
qualification and exit from the register. The task of the legislator is not to
suppress the flexibility of the societa semplice agricola but to ensure that
the Business Register gives an accurate account of the legal and economic
reality it is expected to represent.

15 Apparently contra, see Judgment of the Tuscan Regional Tax Court, Second Degree,
Division I, of 4 August 2025, Ref. No 923, “OneLegale”, which, with reference to an agri-
cultural company in the form of a societa semplice, held that cancellation from the Business
Register produces the constitutive effect of the irreversible extinction of the company, with
consequent interruption of pending proceedings under Article 40 of Legislative Decree
No 546 of 31 December 1992. Although understandable within the procedural economy of
the tax case, the decision is not convincing from a systematic perspective. It assimilates the
agricultural simple partnership to the extinction regime of capital companies under Article
2495 of the Civil Code, without considering that the societa semplice does not base its legal
existence on registration and cannot lose, by mere effect of cancellation from the register,
a legal subjectivity that does not depend on registration.
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una Denominazione di Origine Protetta?
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Can a brand name contain
a Protected Designation of Origin seal?
The Nero Champagne case

L’articolo analizza la sentenza Nero Champagne (T-239/23) al fine di verificare la com-
patibilita tra marchi d’impresa ¢ indicazioni geografiche (IG), con particolare attenzione
alla cosiddetta “teoria della limitazione” applicata dall’EUIPO. L’obiettivo ¢ chiarire se un
marchio contenente una denominazione geografica protetta possa essere registrato quan-
do limitato a prodotti conformi al relativo disciplinare e quali siano i limiti giuridici di
tale possibilita. La tesi sostenuta ¢ che la sentenza non superi integralmente la teoria della
limitazione, ma ne modifichi profondamente la portata. Il Tribunale dell’Unione europea
esclude infatti che la limitazione del marchio ai soli prodotti conformi alla DOP determini
automaticamente la liceita della registrazione. La limitazione costituisce soltanto una pre-
sunzione relativa di assenza di sfruttamento della reputazione della denominazione protetta,
superabile mediante elementi concreti, suffragati ¢ concordanti. L’articolo conclude che la
sentenza rafforza la tutela delle indicazioni geografiche, ampliando il controllo sul possibile
sfruttamento reputazionale delle denominazioni protette. Tuttavia, permane un margine di
incertezza interpretativa che potrebbe incidere sulla prevedibilita delle decisioni dell’EUTPO
e sulle strategie di registrazione dei marchi.

Parole chiave: indicazioni geografiche, denominazione di origine protetta, marchi, Nero
Champagne, teoria della limitazione, EUIPO, sfruttamento indebito della reputazione

This article analyses the judgment in the Nero Champagne case (T-239/23), examining the
compatibility of trademarks with geographical indications. Particular attention is given to the
‘limitation theory’ applied by the European Union Intellectual Property Office (EUIPO). The
issue in question is whether a trademark containing a protected geographical indication can
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be registered if it is limited to products that comply with the relevant regulations, and what
the legal limitations on this possibility are. The arguments presented show that the judgment
does not entirely reject the limitation theory, but significantly alters its scope. The General
Court of the European Union has rejected the idea that limiting a trademark exclusively
to PDO-compliant products automatically determines the admissibility of registration. The
limitation merely constitutes a relative presumption of non-exploitation of the reputation of
the protected name, which can be refuted by specific, evidence-based, consistent arguments.
In conclusion, the author states that the judgment strengthens the protection of geographical
indications and extends scrutiny over the potential exploitation of the reputation of protected
names. However, a certain margin of interpretative uncertainty remains, which could impact
the predictability of EUTPO decisions and trademark registration strategies.

Keywords: geographical indications, protected designation of origin, trademarks, Nero
Champagne, limitation theory, EUIPO, reputational exploitation

Introduzione

Il rapporto tra indicazioni geografiche e marchi costituisce da tempo uno
dei temi piu complessi del diritto della proprieta intellettuale dell’Unione
europea, in quanto impone di bilanciare 1’esigenza di tutela delle denomina-
zioni registrate con gli interessi sottesi al sistema dei marchi. In tale contesto,
particolare attenzione ¢ stata dedicata dalla dottrina e dalla giurisprudenza ai
limiti entro i1 quali una Denominazione di Origine Protetta (DOP) o un’In-
dicazione Geografica Protetta (IGP) possa essere incorporata in un marchio
senza determinare un indebito sfruttamento della reputazione della denomi-
nazione tutelata. La questione assume rilievo specifico con riferimento ai
marchi destinati a contraddistinguere prodotti conformi al disciplinare della
DOP o dell’IGP richiamata. Nella prassi decisionale dell’ Ufficio dell’Unione
europea per la proprieta intellettuale (EUIPO) si ¢ infatti progressivamente
affermata la cosiddetta “teoria della limitazione”, secondo cui la restrizione
della registrazione ai soli prodotti conformi al disciplinare sarebbe idonea,
in linea di principio, a escludere il rischio di violazione della denominazione
protetta.

La sentenza Nero Champagne del Tribunale dell’Unione europea si in-
serisce in tale dibattito, offrendo importanti chiarimenti circa la portata di
tale impostazione e i limiti della tutela riconosciuta alle indicazioni geogra-
fiche. Essa pone, in particolare, il seguente interrogativo: se la conformita
dei prodotti al disciplinare della DOP o dell’IGP sia di per sé sufficiente
a escludere qualsiasi forma di indebito sfruttamento della reputazione della
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denominazione protetta oppure se la tutela accordata dal diritto unionale
consenta di sindacare anche ’uso di segni riferiti a prodotti conformi al
disciplinare. Muovendo da tale quesito, il presente contributo analizza la
pronuncia Nero Champagne nel quadro della giurisprudenza unionale relativa
alla protezione delle indicazioni geografiche e del dibattito dottrinale con-
cernente la coesistenza tra DOP, IGP e marchi. L’obiettivo € verificare in che
misura la decisione incida sull’interpretazione della disciplina europea e quali
conseguenze possa produrre sia nella prassi dell’EUIPO sia nelle strategie
di registrazione dei marchi contenenti denominazioni geografiche protette.

1. La sentenza Nero Champagne (T-239/23) in breve

Appartiene alla storia recente il caso Nero Champagne che costituisce un
precedente rilevante nella recente giurisprudenza del Tribunale dell’Unione
europea in materia di rapporti tra marchi d’impresa e denominazioni di ori-
gine protetta. La controversia trae origine dalla domanda di registrazione del
marchio denominativo “Nero Champagne”, presentata nel 2019 da “Nero
Lifestyle” per prodotti e servizi delle classi 33, 35 e 41'. A tal proposito
I’EUIPO aveva ritenuto che non vi fosse un conflitto tra il marchio “Nero
Champagne” e la denominazione protetta “Champagne”, in quanto i vini della
classe 33, per cui si richiedeva la registrazione del marchio, fosse limitata in

' Con la classe 33 si rivendicavano: “vini conformi al disciplinare della denominazione
d’origine protetta ‘Champagne’”; con la classe 35: “pubblicita; gestione d’affari commerciali;
amministrazione commerciale; lavori d’ufficio; servizi di vendita, al dettaglio e all’ingrosso,
on-line ed in negozio, di vini a denominazione d’origine protetta ‘Champagne’, di birre e di
bevande analcoliche”; con la classe 41: “educazione, formazione, divertimento, attivita cultu-
rali; edizione e pubblicazione di testi (esclusi quelli pubblicitari), d’illustrazioni, di periodici,
comprese le pubblicazioni elettroniche e digitali, di CD-ROM, di libri, di riviste, di riviste
professionali, di giornali, di periodici, di rotocalchi e di pubblicazioni d’ogni genere (escluse
quelle pubblicitarie) e sotto qualsiasi forma, comprese pubblicazioni elettroniche e digitali;
gestione di pubblicazioni elettroniche on-line non caricabili da un sistema remoto; produzione
di film su videonastri; organizzazione di convegni, seminari, laboratori, conferenze, congressi,
stage per scopi culturali o educativi, organizzazione d’esposizioni e di saloni professionali
o per il grande pubblico a scopi culturali o educativi; pubblicazione di libri; pubblicazioni
tramite computer; organizzazione di ricevimenti; organizzazione di programmi di formazione;
organizzazione di concorsi e di giochi (istruzione o divertimento); presentazione al pubblico
d’opere d’arte visive o letterarie a fini culturali o educativi; manifestazioni di degustazione
di vini a scopi educativi; insegnamento e formazione in materia di commercio, di industria
e di tecnologie dell’informazione; organizzazione e direzione di convegni, congressi, con-
ferenze, seminari, stage a scopo commerciale e/o pubblicitario; tutti i suddetti servizi sono
destinati a presentare e valorizzare i vini a denominazione d’origine protetta ‘Champagne’”
(Classificazione di Nizza, classe 33, 35 e 41).



192 Monica ZOLLER

conformita al disciplinare di produzione della DOP. Gli aventi diritto ad agire
per la protezione della DOP “Champagne”, ovvero il Comité interprofes-
sionnel du vin de Champagne e I’Institut national de I’ origine et de la qualité
(INAO), si erano opposti alla registrazione del marchio “Nero Champagne”
affermando che quest’ultimo potesse approfittare abusivamente della reputa-
zione associata alla DOP, considerando anche il fatto che il suddetto marchio
conteneva integralmente la denominazione protetta. In sede di opposizione
dinnanzi all’EUIPO, la Divisione di Opposizione ha parzialmente accolto
I’opposizione per i servizi di “vendita, al dettaglio e all’ingrosso, on-line ed
in negozio, di birre e di bevande analcoliche”, rientranti nella classe 35 e ha
respinto 1’opposizione per gli altri prodotti e servizi.

Successivamente, nel 2022, gli opponenti hanno proposto ricorso avverso
la decisione della Divisione di Opposizione nella parte in cui quest’ultima
aveva respinto I’opposizione. Con decisione successiva, la Commissione di
Ricorso ha annullato parzialmente la pronuncia di primo grado, accogliendo
I’opposizione con riguardo ai servizi di “pubblicita; gestione d’affari com-
merciali; amministrazione commerciale; lavori d’ufficio” rientranti nella
classe 35. Diversamente, essa ha confermato il rigetto dell’opposizione
relativamente ai prodotti della classe 33 e ai servizi della classe 41, nonché
ai servizi di “vendita, al dettaglio e all’ingrosso, on-line ed in negozio, di
vini con la DOP Champagne inclusi nella classe 35%.

Nel motivare tale decisione, la Commissione di Ricorso ha applicato
la cosiddetta teoria della limitazione, ritenendo che il marchio richiesto
dovesse essere valutato alla luce della specifica delimitazione contenuta
nella domanda di registrazione. In particolare, i prodotti e i servizi conte-
stati erano circoscritti ai vini recanti la DOP “Champagne”, ossia a prodotti
necessariamente conformi al relativo disciplinare di produzione. Secondo
tale impostazione, 1’uso del segno contestato non sarebbe stato idoneo a evo-
care indebitamente la DOP né a trarre vantaggio dalla sua reputazione in
relazione a prodotti estranei alla denominazione protetta, poiché il marchio
opererebbe esclusivamente con riferimento a prodotti autenticamente coperti
dalla DOP stessa. La Commissione ha dunque ritenuto che la limitazione
espressamente prevista nella domanda di registrazione impedisse che il
marchio potesse arrecare pregiudizio alla DOP, profilo che sara poi oggetto
di riesame all’interno della sentenza.

2 Trib. UE, sentenza T-239/23 del 12 maggio 2023, Nero Champagne, Comité inter-
professionnel du vin de Champagne, Institut national de I’origine et de la qualité (INAO)
c. Ufficio dell’Unione europea per la proprieta intellettuale (EUIPO) — Nero Lifestyle (Nero
Champagne), ECLI:EU:T:2025:638, punti 8-9.
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Esauriti i primi due gradi del procedimento, la questione ¢ stata posta
al Tribunale dell’Unione, il quale ha annullato la decisione EUIPO e ha
accolto I’opposizione, anche per quanto riguarda i cosiddetti vini conformi
al disciplinare della DOP Champagne. Innanzitutto, il Tribunale ricorda
che secondo il disposto combinato dell’articolo 102 e 103 del Regolamento
(UE) n. 2013/1308* ¢ possibile procedere con la registrazione di un marchio
contenente una denominazione protetta, salvo i casi in cui tale registrazione
contrasti con una delle disposizioni espressamente previste a tal fine, ovvero
tutti quei casi in cui vi possa essere sfruttamento della notorieta del nomen
protetto o qualora il marchio veicoli un’informazione falsa o ingannevole
in merito all’origine del prodotto®.

Il Tribunale ritiene che esista una presunzione secondo cui un marchio
contenente una denominazione protetta e registrato unicamente per i prodotti
conformi al disciplinare di tale denominazione non sfrutti indebitamente
la notorieta intrinseca della suddetta. Tuttavia, una presunzione del genere
“puo essere confutata qualora possa essere dimostrato, sulla base di elementi
concreti, suffragati e concordanti, che un determinato marchio puo sfruttare
indebitamente la notorieta di una DOP, quand’anche esso designi unicamente
prodotti conformi al disciplinare di tale DOP o servizi connessi. Dunque,
quando simili elementi sono portati a conoscenza degli organi dell’EUIPO,
questi ultimi devono esaminarli al fine di verificare se essi consentano di
confutare detta presunzione™. Pertanto, esso ritiene che nonostante la co-
stante applicazione della teoria della limitazione, nella prassi dell’EUIPO,

> Regolamento (UE) n. 2013/1308 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 17 di-
cembre 2013, recante organizzazione comune dei mercati dei prodotti agricoli e che abroga
i regolamenti (CEE) n. 922/72, (CEE) n. 234/79, (CE) n. 1037/2001 e (CE) n. 1234/2007
del Consiglio GU L 347 del 20.12.2013, pp. 671-854. 1l combinato disposto degli articoli
102-103 del Reg. n. 2013/1308, riguarda il fatto che, secondo 1’articolo 102 al comma 1,
rubricato “relazione con i marchi”, non sia possibile procedere con la registrazione di un
marchio nei casi in cui tale domanda sia presentata posteriormente alla data di presentazione
della domanda di protezione della denominazione protetta. Questa disposizione ¢ valida per
tutti 1 prodotti che rientrano in una delle categorie elencate nell’allegato VI, parte II (categorie
di prodotti vitivinicoli). Allo stesso tempo secondo 1’articolo 103, rubricato “protezione”, al
comma 1, espone la possibilita di usare le denominazioni da parte di qualsiasi operatore che
commercializzi in conformita con il relativo disciplinare di produzione, ribadendo i quattro
casi di protezione delle denominazioni. Il combinato, quindi, da un lato, permette all’operatore
di utilizzare la denominazione nel caso di prodotti conformi al relativo disciplinare di produ-
zione, dall’altro lato, ribadisce che il rapporto tra denominazioni e marchi sia di coesistenza,
illustrando allo stesso tempo la forza posseduta dalle denominazioni protette.

4 Trib. UE, sentenza T-239/23 Nero Champagne, punto 34.

5 Ibidem, punto 59.
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la Commissione di Ricorso abbia commesso un errore di diritto ritenendo
che tal presunzione non possa essere messa in discussione da alcun elemento
di prova®.

Infine, il Tribunale affronta la questione del termine “nero”, dichiarando
che essendo utilizzato sia all’interno del nome di diversi vitigni italiani,
ad esempio “Nero d’Avola” sia all’interno di alcune DOP italiane, come
“Pinot Nero dell’Oltrepo Pavese”, possa essere percepito dal pubblico di
riferimento come evocativo del vitigno dello champagne o del suo colore.
Oltre a considerare il fatto che il termine verra inteso dal pubblico italiano
come un colore, creando un impatto sulla percezione di quest’ultimo’. Cosi
pronunciandosi il Tribunale statuisce che la decisione della Commissione
di Ricorso dell’EUIPO ¢ annullata nella parte in cui respingeva il ricorso
contro la decisione della Divisione di Opposizione relativa al marchio “Nero
Champagne™.

Larilevanza della pronuncia non risiede nell’abbandono della teoria della
limitazione elaborata nella prassi dell”’ EUIPO, bensi nella precisazione della
sua natura giuridica. Il Tribunale ha infatti chiarito che la conformita dei pro-
dotti al disciplinare della DOP puo fondare soltanto una presunzione relativa
di assenza di sfruttamento indebito della reputazione della denominazione
protetta, presunzione suscettibile di essere superata sulla base di elementi
concreti, circostanziati e concordanti. Sotto questo profilo, la sentenza con-
tribuisce a definire i limiti applicativi dell’orientamento precedentemente
seguito dall’EUIPO e costituisce il presupposto delle questioni interpretative
che saranno esaminate nei paragrafi successivi.

2. Considerazioni emerse sulla “teoria della limitazione”
promossa dall’EUIPO

La sentenza si inserisce nel consolidato dibattito relativo ai rapporti tra
indicazioni geografiche e marchi d’impresa e offre importanti chiarimen-
ti in merito alla cosiddetta teoria della limitazione elaborata nella prassi
dell’EUIPO. Prima della sentenza Nero Champagne, la prassi dell’EUIPO
tendeva a ritenere che la limitazione della domanda di marchio ai soli pro-
dotti conformi al disciplinare fosse normalmente sufficiente a escludere il
rischio di conflitto con la DOP o I’'IGP interessata. La pronuncia del Tribu-
nale non nega tale impostazione, ma ne ridimensiona la portata, chiarendo

¢ Tbidem, punto 54.
7 Ibidem, punti 80-81.
8 Ibidem, dispositivo.
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che essa opera soltanto come presunzione suscettibile di prova contraria.
Dalla pronuncia emerge un orientamento non lineare da parte del Tribuna-
le, che rivela una posizione ambivalente sotto piu profili. Da un lato, viene
riconosciuta la teoria della limitazione elaborata nella prassi EUIPO, pur
in assenza di solidi riferimenti normativi; dall’altro lato, viene ampliata la
possibilita per i soggetti legittimati alla tutela dell’indicazione geografica di
reagire contro lo sfruttamento reputazionale della denominazione protetta,
senza che siano definiti in modo pienamente chiaro i criteri necessari per
accertare quando tale sfruttamento possa dirsi concretamente realizzato. Ne
deriva un margine di incertezza interpretativa suscettibile di incidere sulla
prevedibilita delle future decisioni’®. Occorre precisare che tale impostazione
non deriva da una disposizione espressa del diritto unionale, bensi da una
prassi interpretativa sviluppata dall’EUIPO nelle proprie linee guida e nella
propria attivita decisionale.

La cosiddetta teoria della limitazione costituisce una prassi ammini-
strativa e interpretativa sviluppata dall’EUIPO nell’esame dei conflitti tra
marchi e indicazioni geografiche. Essa si fonda sulla possibilita di limitare
la domanda di marchio ai soli prodotti conformi al disciplinare della DOP
o dell’IGP interessata, sia per gli impedimenti relativi sia per gli impedimenti
assoluti'’. In tal modo I’ufficio limita il marchio opposto o di cui si richiede
la nullita a prodotti in conformita con il disciplinare della DOP in conflitto.
Secondo tale impostazione, 1’utilizzo di una DOP o di una IGP all’interno
di un marchio puo risultare ammissibile quando la registrazione sia limitata
ai prodotti conformi al relativo disciplinare, pur trattandosi di una soluzione
che non trova un’esplicita previsione normativa''.

% Ibidem, punti 45-47.

1" EUIPO, Linee guida per I’esame dei marchi dell”Unione europea, Parte C, Opposizione,
Sezione 6 (Indicazioni geografiche), 3.1.3, “Limiti all’ambito di protezione delle indicazioni
geografiche nell’ambito degli impedimenti relativi”.

11" Le stesse Linee guida dell’Ufficio rispecchiano la prassi analizzata affermando: “I’ambito
di protezione delle IG in virtu dei regolamenti UE non puo andare oltre quanto necessario
per tutelare la funzione della IG, che consiste nel designare prodotti come provenienti da una
particolare origine geografica e in possesso di speciali qualita ad essa connesse. A differenza
di altri segni, le IG non sono usate per indicare 1’origine commerciale dei prodotti e non
offrono alcuna protezione a questo riguardo. Pertanto, ove I’indicazione di una domanda di
MUE si limiti, in rapporto a prodotti identici a quelli coperti dalla IG, a prodotti in conformita
all’indicazione della relativa IG, la funzione della IG in questione ¢ tutelata in relazione a tali
prodotti. Questo perché la domanda di MUE copre soltanto prodotti di quella particolare ori-
gine geografica e le speciali qualita ad essa connesse. Di conseguenza, un’opposizione contro
una domanda di MUE che sia stata opportunamente limitata non sara accolta” (EUIPO, Linee
guida per I’esame dei marchi dell’Unione europea, 3.1 Situazioni coperte dai regolamenti UE,
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Alcune interpretazioni giurisprudenziali, come nel caso Nero Champa-
gne, hanno ammesso questa limitazione a determinate condizioni. Tuttavia,
la disciplina dei marchi resta distinta da quella delle indicazioni geografiche,
e I’equiparazione tra i due istituti non puo essere considerata automatica'?.
La peculiarita dei prodotti caratterizzati da DOP e IGP consiste nel fatto che
essi ricevono un’impronta distintiva dal territorio di origine e dalle modalita
di produzione ad esso collegate. Tale elemento territoriale assume un ruolo
centrale, poiché consente di individuare e distinguere i prodotti meritevoli di
tutela. Inoltre, I’origine geografica puo essere richiamata attraverso diverse
forme comunicative'’.

Emerge quindi la possibilita di utilizzare le DOP all’interno dei marchi,
purché quest’ultimi siano opportunamente limitati. Sebbene le indicazioni
geografiche siano generalmente ricondotte alla categoria dei diritti di pro-
prieta intellettuale, la loro qualificazione continua a suscitare alcune discus-
sioni in dottrina, soprattutto in ragione della loro natura collettiva e delle
funzioni pubblicistiche che esse svolgono'®. Tali finalita erano gia presenti
nelle prime forme di tutela delle indicazioni geografiche, ma hanno assunto
un rilievo crescente nell’ambito delle politiche dell’Unione europea grazie

3.1.3 Limiti all’ambito di protezione delle IG per impedimenti relativi), con riferimento agli
impedimenti relativi, e per gli impedimenti assoluti alla registrazione le linee guida preci-
sano: “a norma dell’articolo 36 del Regolamento (UE) n. 1143/2024, le IG possono essere
utilizzate da qualsiasi operatore che commercializzi un prodotto conforme al disciplinare
corrispondente. Le obiezioni sollevate ai sensi dell’articolo 7, paragrafo 1, lettera j), RMUE,
possono essere superate se i prodotti di riferimento sono limitati ai fini della conformita con
il disciplinare dell’IG in questione” (EUIPO, Linee guida per I’esame dei marchi dell’Unione
europea, 5. Prodotti pertinenti ai sensi dei regolamenti UE, 5.3 Restrizioni dell’elenco di
prodotti).

12 P. Veronesi, Possibili sviluppi nella prassi EUIPO sui conflitti tra marchi e Indicazioni
Geografiche anteriori, “Rivista dell’ordine dei consulenti in proprieta intellettuale” 2023,
n. 2, p. 23.

13 11 collegamento tra prodotto e territorio puo essere contenuto sia in IG di fantasia sia
in IG che indicano la provenienza da un determinato territorio, e sia in IG che esprimono le
caratteristiche trasmesse al prodotto dal luogo di origine. M. Giuffrida, DOP e IGP: analogie
e differenze, in: L. Costato, F. Albisinni, V. Paganizza (a cura di), Trattato breve di diritto
agrario italiano e dell'Unione europea. agricoltura, pesca, alimentazione e ambiente, Mi-
lano 2023.

4" Accordo TRIPs, articolo 22, vedi anche G. Miribung, Inquadramento delle indicazioni
geografiche tra TRIPS e CETA: qualche osservazione, “Rivista di diritto alimentare” 2019,
n. 2, p. 23; Regolamento (UE) 2024/1143 del Parlamento europeo e del Consiglio dell’11
aprile 2024 relativo alle indicazioni geografiche per vini, bevande spiritose e prodotti agricoli
¢ ai regimi di qualita dei prodotti agricoli, GU UE L 2024/1143 del 23 aprile 2024.



Puo un marchio contenere una Denominazione di Origine Protetta?... 197

al progressivo rafforzamento della disciplina di protezione'. Attraverso una
progressiva evoluzione normatival'é, il legislatore unionale ha rafforzato la
tutela delle indicazioni geografiche, ampliandone al contempo le funzioni
economiche e regolatorie.

Pur mantenendo la loro natura di diritti di proprieta intellettuale sui ge-
neris, le DOP e le IGP sono state progressivamente valorizzate anche come
strumenti di promozione della qualita dei prodotti agricoli, di differenziazione
della produzione e di sostegno allo sviluppo rurale!'’. Diversamente, la di-
sciplina dei marchi europei persegue principalmente la tutela della funzione
distintiva del segno e il corretto funzionamento del mercato, consentendo
al consumatore di identificare 1’origine imprenditoriale del prodotto e di
ripetere consapevolmente le proprie scelte di acquisto. La tutela del mar-
chio & funzionale al corretto funzionamento del mercato, poiché consente
ai consumatori di identificare 1’origine imprenditoriale dei prodotti e alle
imprese di differenziare la propria offerta rispetto a quella dei concorrenti'®.

L’ammissibilita dell’utilizzo delle DOP all’interno di marchi d’impresa,
purché limitati ai prodotti conformi al disciplinare, riflette la logica sottesa
alla teoria della limitazione, ma lascia emergere alcune criticita interpre-
tative. In particolare, non ¢ chiaro se la teoria costituisca una presunzione
relativa o assoluta di assenza di sfruttamento indebito della reputazione della
DOPP. Nonostante questa possibilita non sia direttamente prevista, alcune

15 P. Montero, Denominazioni di origine e patrimonio culturale, Il diritto industriale”
2021, n. 2, p. 139.

16" A. Di Lauro, Le denominazioni d origine protette e le indicazioni geografiche protette
di fronte alla sfida dello sviluppo sostenibile, “Rivista di diritto agrario” 2018, n. 3; V. Rubino,
La protezione delle indicazioni geografiche dei prodotti alimentari nell’Unione europea dopo
il Regolamento 1151/2012, “Rivista di diritto alimentare” 2013, n. 4, p. 4.

17 X. Wang, X. Song, Expanding Geographical Indication protection at any cost?
A critique of the EU law of evocation, “Queen Mary Journal of Intellectual Property” 2022,
vol. 12, n. 2, p. 206 e ss.

18 Regolamento (UE) 2017/1001 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 giugno
2017, sul marchio dell’Unione europea, considerando 11.

19 Trib. UE, sentenza T-239/23, Nero Champagne, punti 45-47. E improprio parlare
di notorieta delle IG, infatti, sebbene esse si somiglino, configurare la rinomanza delle in-
dicazioni geografiche come notorieta ¢ controverso. Infatti, la rinomanza delle indicazioni
geografiche ¢ intrinseca nella loro natura, in quanto lo scopo delle indicazioni geografiche
¢ proprio quello di riconoscere le caratteristiche e qualita che alcuni prodotti possiedono,
mentre, al contrario, il marchio notorio non possiede intrinsecamente la propria notorieta,
ma la acquisisce attraverso processi di natura economica, commerciale o di marketing.
S. Giachero, Evocazione di prodotti agroalimentari di qualita e marchio notorio: criteri di
confronto, “Alimenta” 2022, n. 3, p. 397.
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interpretazioni giurisprudenziali, come nel caso Nero Champagne, hanno
ammesso questa limitazione a determinate condizioni, si commette quindi
un errore di diritto se si considera tale presunzione assoluta®. Astraendo la
discussione sul piano dei soggetti trattati, la disciplina dei marchi ¢ distinta
da quella delle indicazioni geografiche, e 1’equiparazione dei due istituti non
puo essere considerata automatica.

L’errore commesso dall’EUIPO si fondava sull’assunto secondo cui la
teoria della limitazione introdurrebbe una sorta di presunzione assoluta di
liceita: un marchio registrato esclusivamente per prodotti conformi al disci-
plinare della DOP e per servizi ad essi connessi sarebbe, per cio solo, sot-
tratto al rischio di sfruttamento indebito della notorieta della denominazione
protetta, anche nell’ipotesi in cui il segno traesse concretamente vantaggio
dalla reputazione di quest’ultima. In tale prospettiva, la semplice limitazione
merceologica della domanda di marchio sarebbe stata sufficiente a neutraliz-
zare ogni possibile interferenza con la DOP. La sentenza ha tuttavia corretto
tale impostazione, chiarendo che tale teoria non introduce una presunzione
assoluta, bensi soltanto una presunzione relativa.

Pertanto, il fatto che un marchio sia limitato a prodotti conformi al
disciplinare della DOP o dell’IGP?! e a servizi connessi non esclude au-
tomaticamente la possibilita di uno sfruttamento indebito della notorieta
della denominazione protetta. Il consorzio di tutela o 1 soggetti legittimati
possono infatti superare tale presunzione, dimostrando, mediante elementi
concreti, sufficientemente circostanziati e concordanti?, che il marchio tragga
indebitamente vantaggio dalla reputazione della DOP o IGP, pur designan-
do esclusivamente prodotti conformi al relativo disciplinare. Deve tuttavia
precisarsi che tale ricostruzione concerne ipotesi di uso diretto della deno-
minazione protetta all’interno del marchio e non i casi di mera evocazione,
che continuano a rispondere a una logica di tutela differente®.

2 Trib. UE, sentenza T-239/23, Nero Champagne, punto 48.

2l Tbidem, punto 55.

2 Ibidem, punti 58-59.

2 Ibidem, punto 59. All’articolo 26 del Regolamento (UE) 2024/1143, rubricato “prote-
zione delle indicazioni geografiche” si afferma che le indicazioni geografiche siano protette
contro: qualsiasi impiego commerciale diretto; qualsiasi usurpazione, imitazione o evocazione;
qualsiasi altra indicazione falsa o ingannevole; qualsiasi altra pratica che possa indurre in
errore il consumatore sulla vera origine del prodotto. S. Giachero, Evocazione di prodot-
ti..., p. 397; M. Giuffrida, I/ sistema di tutela delle indicazioni geografiche, in: L. Costato,
F. Albisinni, V. Paganizza (a cura di), Trattato breve di diritto agrario italiano e dell’Unione
europea: agricoltura, pesca, alimentazione e ambiente, Padova 2023.
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All’interno della sentenza, il Tribunale decide la controversia sulla base
del quadro normativo applicabile rappresentato dal Regolamento (UE)
n. 2013/1308, mentre oggi il rapporto tra indicazioni geografiche e marchi
¢ disciplinato dal Regolamento (UE) n. 2024/1143%. L’interpretazione
dell’articolo 103 del Regolamento (UE) n. 2013/1308% presenta alcune criti-
cita applicative, emerse con particolare evidenza proprio nel caso Nero Cham-
pagne. La societa titolare del marchio contestato invocava tale disposizione
quale fondamento della possibilita di registrare un marchio contenente una
DOP, purché limitato ai prodotti conformi al disciplinare. Tale argomento si
inseriva nella prassi consolidata dell’ EUIPO fondata sulla teoria della limita-
zione. Un’interpretazione eccessivamente restrittiva dell’articolo 103, tale da
escludere radicalmente la registrabilita di marchi contenenti DOP o IGP anche
quando riferiti a prodotti conformi al disciplinare, avrebbe potuto incidere
sulla stabilita di numerosi marchi gia registrati da operatori legittimati all’uso
della denominazione protetta. Il problema, pertanto, non riguarda 1’invoca-
zione della disposizione in sé, ma le conseguenze sistematiche derivanti da
un eventuale superamento radicale dell’approccio precedentemente adottato
dall’EUIPO. Su tali basi, il Tribunale ¢ stato indotto a chiarire le condizioni
alle quali sia possibile registrare un marchio contenente una DOP, seguendo
una logica di rafforzamento della tutela delle indicazioni geografiche coerente
con I’orientamento della CGUE.

3. | complessi rapporti tra IG e marchi

La teoria della limitazione espone ulteriormente il rapporto problematico
tra marchi e indicazioni geografiche. Il nome geografico ricopre una funzione
centrale nella produzione agroalimentare, presentandosi come uno strumento
privilegiato nella comunicazione al consumatore del rapporto tra alimento
e territorio di produzione. L’ idoneita del nome geografico a richiamare 1’in-
teresse del consumatore ha reso necessario I’intervento del legislatore al fine
di evitare forme distorte di concorrenza. L’Unione europea, riconoscendo
e valorizzando progressivamente le indicazioni geografiche quali segni
distintivi di prodotti agricoli e alimentari portatori di un valore immateriale
derivante dal territorio, dalla reputazione e dalle pratiche produttive, ha pro-
gressivamente rafforzato gli strumenti di tutela a disposizione dei produttori
legittimati all’uso delle denominazioni registrate. Parallelamente, pero, ha

2 T. Georgopoulos, “Nero Champagne ”: une avancée pour les indications géographiques
ou une jurisprudence sur le champagne?, “Revue de droit rural” 2025, n. 12, p. 23.
23 Regolamento (UE) 2013/1308, articolo 103.
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introdotto limiti alla registrazione e all’utilizzo di marchi suscettibili di evo-
care denominazioni protette anche per prodotti non affini a quelli agricoli
o alimentari®.

Si pone dunque un problema relativo all’individuazione dei confini della
tutela accordata ai segni geografici. La registrazione di una DOP o di un’IGP
non attribuisce a un singolo produttore un diritto esclusivo sul nome pro-
tetto in senso assimilabile a quello derivante dalla titolarita di un marchio
individuale. Essa riconosce piuttosto a tutti i produttori stabiliti nell’area
geografica interessata e conformi al disciplinare il diritto di utilizzare la
denominazione protetta, escludendone 1’impiego da parte di operatori non
legittimati. La tutela si manifesta attraverso il divieto di utilizzo della DOP
o dell’IGP sotto molteplici forme da parte di terzi non autorizzati?’. Sotto
questo profilo, il rapporto tra marchi e indicazioni geografiche presenta alcune
affinita ma anche differenze strutturali. In entrambi i casi si € in presenza di
segni distintivi suscettibili di generare valore economico e reputazionale;
tuttavia, non ¢ possibile procedere a un’automatica assimilazione dei diritti
derivanti dal marchio e da una denominazione protetta.

Mentre il marchio, contenente 0 meno un nome geografico, attribuisce
a un titolare individuale un diritto di esclusiva di natura patrimoniale, ma il
cui significato economico dipende dal prestigio del titolare imprenditore, le
indicazioni geografiche e le denominazioni d’origine si collegano alle virtu
che il territorio puo donare ai prodotti. Il fatto che le indicazioni geografi-
che costituiscano diritti di proprieta intellettuale non implica, pertanto, che
esse siano governate dalle medesime logiche proprietarie dei marchi. Alla
dimensione economico-patrimoniale si affianca infatti una marcata compo-
nente pubblicistica, connessa alla tutela del territorio, della qualita certificata
e dell’interesse dei consumatori alla corretta informazione sull’origine del
prodotto. Per tale ragione, mentre nel sistema dei marchi il diritto puo esse-
re ceduto o concesso in licenza dal titolare?, nel caso delle denominazioni
protette non ¢ configurabile una cessione dell’uso del nomen registrato
a soggetti estranei al sistema della denominazione di origine protetta. Il
diritto di utilizzo spetta esclusivamente ai produttori che operano nell’area

26 C.F. Coduti, Indicazioni geografiche e marchi. Note a margine del caso Toscoro,
“Rivista di diritto alimentare” 2017, n. 4, p. 65.

27 Regolamento (UE) 2024/1143, articoli 26 ¢ 31.

2 La licenza ¢ la concessione da parte del titolare del marchio dell’utilizzo del segno,
purché tale utilizzo sia conforme al contratto di licenza stipulato tra le parti. Ad ogni modo
la licenza concede solo un trasferimento a titolo temporaneo dell’utilizzo del marchio. Re-
golamento (UE) n. 2017/1001, articolo 25.
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geografica delimitata e rispettano il disciplinare di produzione, restando
inscindibilmente legato a tali presupposti oggettivi.

Non ¢ dunque configurabile la concessione in licenza della denomi-
nazione protetta. E infatti la localizzazione geografica a conferire valore
e caratteristiche al prodotto; di conseguenza, un prodotto realizzato al di
fuori dell’area geografica designata, pur nel rispetto del disciplinare e in
presenza di un trasferimento di know-how, non potrebbe beneficiare della
denominazione protetta e si configurerebbe come prodotto contraffatto®.
I conflitti tra indicazioni geografiche e marchi si fondano sull’anteriorita.
La domanda di registrazione di un marchio in conflitto con un’indicazione
geografica deve essere respinta quando essa sia successiva alla domanda di
registrazione della denominazione protetta. Sembrano quindi trovare appli-
cazione i principi generali della proprieta industriale, anche alla luce della
prassi dell’EUIPO, che riconosce un certo grado di tutela alle indicazioni
geografiche nei conflitti con marchi successivi.

Nella sentenza il tema del rapporto tra indicazioni geografiche e marchi
emerge anche in relazione al potenziale sfruttamento della reputazione da
parte dei prodotti che beneficiano della denominazione protetta. Nell’ambito
del divieto di informazioni false o fuorvianti, il baricentro della tutela non
risiede piu esclusivamente nella reputazione dell’indicazione geografica,
bensi nella conformita del prodotto e delle sue modalita di presentazione
commerciale ai requisiti imposti dal disciplinare. La protezione si estende
cosi oltre le sole ipotesi di sfruttamento della notorieta della denominazione,
ricomprendendo anche ogni comunicazione commerciale idonea a creare
un’impressione ingannevole circa 1’origine o le caratteristiche del prodotto,
delineando un livello di tutela pit ampio™®.

4. Dubbi e problematicita sulla pronuncia

La posizione adottata dal Tribunale presenta alcuni profili problematici.
Il primo riguarda il fatto che la presunzione possa essere confutata soltanto
da soggetti terzi e non decisa ex officio dall’EUIPO. Tale impostazione
sembra entrare in tensione con quanto affermato nel caso Grana Biraghi®',

¥ S. Carmignani, La nuova disciplina delle indicazioni geografiche. Profili di qualifica-
zione e tutela, “Rivista di diritto alimentare” 2025, n. 2, p. 30.

30 T. Georgopoulos, “Nero Champagne”: une avancée..., p. 23.

31 Trib. UE, sentenza T-291/03 del 15 luglio 2005, Consorzio per la tutela del formaggio
Grana Padano c. Ufficio per I’Armonizzazione nel Mercato Interno (UAMI) — Biraghi S.p.A.,
ECLI:EU:T:2007:255.
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nel quale il Tribunale aveva ritenuto necessario che I’EUIPO (allora UAMI)
garantisse la prevalenza della tutela delle indicazioni geografiche rispetto
alla registrazione di marchi successivi*?. Il secondo profilo problematico
concerne il livello di prova richiesto per superare la presunzione. Il Tribu-
nale afferma infatti che siano necessari “elementi concreti, sufficientemente
circostanziati e concordanti™?, lasciando intendere che la sola reputazione
dell’indicazione geografica non sia sufficiente e che occorra invece un ele-
mento ulteriore e tangibile.

E possibile individuare un parallelismo tra la sentenza Grana Biraghi e la
sentenza Nero Champagne, poiché in entrambe emerge il ricorso a un mec-
canismo presuntivo nella valutazione della compatibilita tra uso del segno
e tutela della denominazione protetta, sebbene con intensita e funzione
differenti. Nella vicenda Nero Champagne, la questione ruota attorno alla
cosiddetta teoria della limitazione. Nella sentenza Grana Biraghi la logica
presuntiva si manifesta in modo differente: la conformita del prodotto al
disciplinare della DOP e la legittimazione del produttore all’uso della de-
nominazione tendono a far presumere la liceita dell’utilizzo del riferimento
geografico nella comunicazione commerciale, purché tale uso non risulti
idoneo a ingannare il consumatore o a compromettere le funzioni di tutela
della denominazione. Il parallelismo tra le due decisioni, dunque, non im-
plica I’esistenza di una medesima presunzione giuridica, ma evidenzia una
comune tendenza interpretativa a riconoscere che il rispetto del disciplinare
possa costituire un elemento iniziale di liceita dell’uso della DOP, pur senza
escludere un successivo controllo circa eventuali abusi, sfruttamenti indebiti
o effetti fuorvianti.

La pronuncia esaminata assume particolare rilievo nel quadro della
giurisprudenza relativa ai rapporti tra indicazioni geografiche e marchi,
poiché chiarisce la natura e i limiti della teoria della limitazione sviluppata
dall’EUIPO. Il contributo innovativo della decisione non consiste nell’esclu-
dere la possibilita di registrare marchi contenenti una DOP o una IGP, bensi
nell’affermare che la conformita dei prodotti al disciplinare non ¢ di per sé
sufficiente a escludere ogni forma di sfruttamento indebito della reputazione
della denominazione protetta. Con tale pronuncia, il Tribunale ha contribuito
a rafforzare la tutela delle indicazioni geografiche nei conflitti con i marchi
successivi, confermando una tendenza gia presente nella giurisprudenza

32 Tbidem, punti 56-60; B. Fontaine, S. Martin, Limitation theory after the general Courts
Nero Champagne judgment: survival in a weakened form-from immunity to presumption,
“Journal of intellectual Property Law & Practice” 2025, vol. 20, n. 12, pp. 761-764.

33 Trib. UE, sentenza T-239/23 del 12 maggio 2023, Nero Champagne, punti 58-59.
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unionale a riconoscere una protezione particolarmente intensa alle denomi-
nazioni registrate. Se, da un lato, emerge I’affinita tra i due istituti, dall’altro,
si esalta sempre piu la natura sui generis delle IG, che ricoprono sempre pit
un ruolo centrale nelle dinamiche delle politiche agricole e commerciali
europee, sebbene tale tendenza appaia mitigata dalla posizione dell’ EUIPO,
in contrapposizione con la tendenza espansionistica della CGUE*.

Conclusioni

La sentenza Nero Champagne si inserisce nel solco di una giurisprudenza
progressivamente orientata all’ampliamento della tutela delle indicazioni
geografiche, soprattutto verso quelle caratterizzate da particolare notorieta.
L’aspetto centrale della decisione consiste nel superamento dell’impostazione
precedentemente seguita nella prassi EUIPO, fondata su una concezione
sostanzialmente assoluta della teoria della limitazione. Il Tribunale chiarisce
invece che la limitazione del marchio ai soli prodotti conformi al disciplinare
non esclude automaticamente il rischio di sfruttamento della reputazione
della DOP o IGP. Ne risulta rafforzata la natura sui generis delle indicazioni
geografiche, la cui tutela non si esaurisce nella certificazione tecnica del pro-
dotto, ma si estende alla protezione del valore reputazionale incorporato nella
denominazione. La sentenza conferma cosi la progressiva evoluzione delle

3% Nel corso del tempo ¢ emersa la tendenza della CGUE di incrementare la tutela delle
indicazioni geografiche soprattutto in relazione alla fattispecie evocativa. Questo processo ha
reso sempre pit labili i confini tra le fattispecie di imitazione, usurpazione ed evocazione, con-
ducendo il regime sui generis della tutela delle indicazioni geografiche ad un livello superiore
di tutela esclusivo, un livello nuovo che potrebbe condurre ad effetti nuovi e potenzialmente
discutibili. B. Calabrese, L evocazione delle indicazioni geografiche in materia di servizi
e prodotti non comparabili, “Giurisprudenza commerciale” 2023, n. 2, p. 201/1I; L. Sunner,
How the European Union is expanding the protection levels afforded to Geographical Indi-
cations as part of its global trade policy, “Journal of Intellectual Property Law & Practice”
2021, vol. 16, n. 4-5, p. 241; CGUE, sentenza C-87/97 del 10 marzo 1999, Gorgonzola c.
Cambozola, Consorzio per la Tutela del Formaggio Gorgonzola, ECLI:EU:C:1999:115;
CGUE, sentenza C-75/15 del 22 dicembre 2016, Viinverla Oy c. Sosiaali- ja terveysa-
lan lupa valvontavirasto, ECLI:EU:C:2016:35; CGUE, sentenza C-614/17 del 21 marzo
2019, Queso Manchego, Fundacion Consejo Regulador de la Denominacion de Origen
Protegida Queso Manchego c. Industrial Quesera Cuquerella SL, Juan Ramon Cuquerella
Montagud, ECLLI:EU:C:2019:344; CGUE, sentenza C-393/16 del 12 luglio 2018, Comité
Interprofessionnel du Vin de Champagne c. Aldi Siid Dienstleistungs-GmbH & Co. OHG,
ECLIL:EU:C:2017:991; CGUE, sentenza C-490/19 del 15 dicembre 2020, Morbier, Syndicat
interprofessionnel de défense du fromage Morbier c. Société Fromagere du Livradois SAS,
ECLI:EU:C:2020:1043.
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indicazioni geografiche da semplici diritti di proprieta intellettuale a stru-
menti di politica agricola, valorizzazione territoriale e tutela del patrimonio
agroalimentare europeo, e quindi, istituto privilegiato della politica europea®.

Permangono, ad ogni modo, alcuni profili problematici. La sentenza, pur
confermando 1’ammissibilita della teoria della limitazione, non definisce
in modo preciso quali elementi probatori siano sufficienti per dimostrare
lo sfruttamento indebito della reputazione della DOP o IGP. Ne deriva un
margine di discrezionalita applicativa particolarmente ampio, che potrebbe
incidere sulla prevedibilita delle decisioni dell’EUIPO e aumentare il livel-
lo di incertezza per gli operatori economici. La pronuncia produce inoltre
conseguenze rilevanti sul piano delle strategie di deposito dei marchi. Gli
operatori che intendano utilizzare una denominazione protetta all’interno
di un marchio dovranno valutare non soltanto la conformita del prodotto
al disciplinare, ma anche il possibile impatto reputazionale del segno nel
suo complesso. Parallelamente, i consorzi di tutela e 1 soggetti legittimati
all’enforcement delle indicazioni geografiche dispongono ora di uno spazio
argomentativo pit ampio per contestare marchi che, pur riferendosi a prodotti
conformi al disciplinare, possano trarre vantaggio dalla reputazione della de-
nominazione protetta. In prospettiva futura, resta da verificare in che misura
I’EUIPO recepira I’impostazione del Tribunale e se la prassi amministrativa
evolvera verso un controllo piu rigoroso dei marchi contenenti DOP o IGP.

La sentenza Nero Champagne sembra comunque confermare una tenden-
za del diritto unionale verso un rafforzamento progressivo della tutela delle
indicazioni geografiche, non soltanto come diritti di proprieta intellettuale,
ma anche come strumenti di politica agricola, valorizzazione territoriale
e tutela del patrimonio agroalimentare europeo.
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This article presents the EU and Czech legal frameworks for soil and landscape protec-
tion and identifies shortcomings in the implementation of EU legislation that undermine
the effective protection of soil and landscape in the Czech Republic. Shortcomings have
been identified in the following areas: harmonised monitoring of soil health and contaminat-
ed-site inventories; mitigation of urban sprawl (land-take) integrated into spatial planning
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reversal of land sealing.
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I presente contributo analizza i quadri giuridici dell’Unione europea e della Repubblica
Ceca in materia di tutela del suolo e del paesaggio e individua le lacune nell’attuazione
della normativa dell’'UE che ne compromettono 1’efficacia nella Repubblica Ceca. Sono
state riscontrate lacune nei seguenti ambiti: monitoraggio armonizzato dello stato di salute
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del suolo e inventario dei siti contaminati; mitigazione del fenomeno del consumo di suolo
(land-take) integrata nella pianificazione territoriale, con una chiara gerarchia di preven-
zione, mitigazione e compensazione; applicazione, nell’ambito del diritto pubblico, degli
standard di protezione contro 1’erosione oltre il mero controllo dei sussidi; responsabilita
per la grave degradazione del suolo non derivante da contaminazione. Il pacchetto coerente
di riforme proposto comprende: una «legge sulla salute del suolo» finalizzata all’attuazione
del quadro europeo di monitoraggio; traiettorie vincolanti di consumo di suolo nella pianifi-
cazione territoriale; obblighi equivalenti alle norme GAEC integrati nel diritto pubblico; un
regime esteso di responsabilita amministrativa per la grave degradazione del suolo non deri-
vante da contaminazione; dati aperti e interoperabili a sostegno del monitoraggio e dell’ap-
plicazione delle norme. In combinazione con il coordinamento interministeriale, tali misure
possono contribuire ad adeguare la prassi ceca al corpus giuridico dell’UE in evoluzione
¢ apportare benefici tangibili in termini di stato di salute del suolo, riduzione dell’erosione
e desigillazione del suolo.

Parole chiave: tutela del suolo, consumo di suolo, direttiva sul monitoraggio e la resilienza
del suolo, regolamento sul ripristino della natura, GAEC, responsabilita ambientale

Introduction

Healthy soils are a sine gua non for food security, water regulation and bi-
odiversity. Yet, until very recently, the European Union lacked a comprehen-
sive soil law. The legislative landscape shifted with the adoption of the Soil
Monitoring and Resilience Directive (SML)! which establishes an EU-wide
framework for assessing soil health, harmonising methodologies and build-
ing national inventories of contaminated sites with the long-term horizon of
healthy soils by 2050. In parallel, the Nature Restoration Regulation? (NRR)
sets binding restoration targets and requires national restoration plans, thus
making landscape recovery justiciable and time bound. Read together with
enhanced CAP conditionality (GAEC 5-8) and the cross-cutting assessment
and liability regimes (EIA/SEA, ELD? a, WFD?), these instruments raise the

! Directive (EU) 2025/2360 of the European Parliament and of the Council of 12 No-
vember 2025 on soil monitoring and resilience (Soil Monitoring Law) (OJ L, 2025/2360,
26.11.2025).

2 Regulation (EU) 2024/1991 of the European Parliament and of the Council of 24 June
2024 on nature restoration and amending Regulation (EU) 2022/869 (OJ EU 29.07.2024).

* European Commission, Directorate-General for Environment. Environmental liability
(ELD), https://environment.ec.europa.cu/law-and-governance/environmental-compliance-as-
surance/environmental-liability en [accessed on 5.10.2025].

4 Directive 2000/60/EC of the European Parliament and of the Council of 23 October
2000 establishing a framework for Community action in the field of water policy (Water
Framework Directive) (OJ EU L 327, 22.12.2000).
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baseline for soil and landscape governance across the Union. This article
formulates a focused doctrinal assessment and: first, it clarifies the operative
content of the relevant EU instruments; second, it examines their reflection
and enforceability in Czech law; third, it offers a concise evaluation of the
current transposition/implementation gap and practical recommendations
for closing it.

1. Scoping review and doctrinal comparative approach

This study employs a two-track design: (i) a scoping review that maps
EU and Czech instruments governing soil and landscape protection, and
(i1) a doctrinal, legal-comparative analysis that interprets those instruments,
evaluates their coherence and normative force, and contrasts EU requirements
with Czech transposition and implementation. The sources date from the
period between 2014-2025 and include EUR-Lex, Council records, Commis-
sion/DG Environment materials, EEA/CLMS documentation, Czech official
collections (Sbirka zakonti; Zakony pro lidi), and case law of the CJEU and
Czech supreme jurisdictions, supplemented by authoritative technical guid-
ance where indicators or enforcement practice are clarified. Earlier acts have
been referred to as needed. The research was iterative (Boolean queries and
cross-reference follow-ups) and comprised the binding EU/CZ law, official
communications and adoption records, relevant case law, and probative
technical guidance while non-verifiable commentary and duplicates were
excluded. Screening proceeded from titles to full texts but where instruments
overlapped, lex specialis was prioritised and links to lex generalis were pro-
vided. The data were extracted consistently (legal nature/status, operative
obligations, enforcement architecture, planning/agricultural linkages, and
data dependencies) and were subsequently synthesised to identify points of
alignment, divergence, and feasible reform options. Textual, systemic, and
teleological canons were used to assess the vertical (EU — national) and
horizontal (soil’—nature®—water—planning —agriculture) coherence, with
emphasis put on justiciability and remedies.

5 Council of the European Union, Council adopts new rules for healthier and more
resilient European soils, 29.09.2025, https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-re-
leases/2025/09/29/council-adopts-new-rules-for-healthier-and-more-resilient-european-soils/
[accessed on 5.10.2025].

¢ Council Directive 92/43/EEC of 21 May 1992 on the conservation of natural habitats and
of' wild fauna and flora (Habitats Directive) (OJ EU L 206, 22.07.1992); Directive 2009/147/
EC of the European Parliament and of the Council of 30 November 2009 on the conservation
of wild birds (Birds Directive, codified version) (OJ EU L 20, 26.01.2010).
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2. European Union regulations and their implementation
in the Czech Republic

2.1. The European Framework

The analysis confirms that the Union’s soil—landscape acquis has recently
crystallised around a set of vertically and horizontally interacting instruments
with immediate implications for Czech law and practice. Of particular impor-
tance was the EU Soil Monitoring and Resilience Directive,” which inaugurat-
ed the first Union-wide framework for assessing and monitoring soil health.
The Directive’s core operative content requires Member States to establish
harmonised national monitoring systems, apply common assessment meth-
odologies, compile interoperable inventories of contaminated sites, and fulfil
periodic reporting obligations. Functionally, these duties are designed to sup-
port mitigation of land-take and soil sealing along a trajectory towards healthy
soils by 2050. For the Czech Republic, the results indicate three near-term im-
plementation tasks: a statutory definition of “soil health” anchored in measur-
able indicators; an explicit allocation of competences across the environment
and agriculture portfolios; and the construction of interoperable registries and
reporting pipelines that feed into European Environment Agency systems.®

Complementing this monitoring backbone, the Nature Restoration Reg-
ulation (EU) 2024/1991, in force since 18 August 2024, introduces binding
restoration targets and the obligation to adopt national restoration plans that
include the milestone of restoring at least 20% of EU land and sea by 2030
with trajectories to 2040/2050. In the domains of soils and agricultural land-
scapes, these targets translate into quantified obligations that must be opera-
tionalised through indicators capable of administrative and judicial control.
The Czech interface is most logically situated within regional development
principles and municipal spatial plans (ZUR/UP) and in agri-environmental
measures addressing biotope structure, and the findings show that integrating
restoration indicators into these instruments is the critical step on the path
from policy aspiration to enforceable duty.

At the farm-level baseline, enhanced CAP conditionality under Regu-
lations (EU) 2021/2115 and 2021/2116° remains a central vector for soil

7 Council of the European Union, Council adopts new rules...

8 Tbidem.

% Regulation (EU) 2021/2115 of the European Parliament and of the Council of 2 Decem-
ber 2021 establishing rules on support for strategic plans to be drawn up by Member States
under the common agricultural policy (CAP Strategic Plans) and financed by the European
Agricultural Guarantee Fund (EAGF) and by the European Agricultural Fund for Rural De-
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protection. Good Agricultural and Environmental Conditions: GAEC 5
(erosion-limiting tillage), GAEC 6 (minimum soil cover), GAEC 7 (crop
rotation/diversification), and GAEC 8 (retention of landscape features and
non-productive areas, now largely channelled via eco-schemes) constitute
minimum standards. The 2024-2025' targeted amendments introduced
flexibilities — including derogations affecting GAEC 68 and lighter controls
for small farms. Their analysis constitutes grounds for creating national
enforcement baselines. In the Czech context, the stability and universality
of these soil-related duties depend on their translation into public-law obli-
gations that apply beyond subsidy recipients and are insulated, to the extent
possible, from EU-level seasonal simplifications.

The cross-cutting impact-assessment layer shapes outcomes further. The
Environmental Impact Assessment Directive,'! as amended, requires prior
appraisal of projects likely to have significant environmental effects, while
the Strategic Environmental Assessment Directive'? embeds environmental
considerations at plan and programme stages. The results show that both
frameworks operate as effective vehicles for diagnosing sealing and erosion
risks and for applying the avoid —mitigate —compensate hierarchy; their
efficacy, however, turns on the systematic use of soil-health indicators and
land-take metrics in scoping and decision reasoning.

Liability and remediation are only partially covered by the current EU
toolbox. The Environmental Liability Directive'* (ELD) operationalises the
polluter-pays principle for land (soil) damage where contamination entails

velopment (EAFRD) and repealing Regulations (EU) No 1305/2013 and (EU) No 1307/2013
(OJ L 435, 6.12.2021); Regulation (EU) 2021/2116 of the European Parliament and of the
Council of 2 December 2021 on the financing, management and monitoring of the common
agricultural policy and repealing Regulation (EU) No 1306/2013 (OJ L 435, 6.12.2021).

10 Regulation (EU) 2024/1468 of the European Parliament and of the Council of 14 May
2024 amending Regulations (EU) 2021/2115 and (EU) 2021/2116 as regards good agricultural
and environmental condition standards, schemes for climate, environment and animal welfare,
amendment of the CAP Strategic Plans, review of the CAP Strategic Plans and exemptions
from controls and penalties (OJ EU 24.05.2024).

! Directive 2011/92/EU of the European Parliament and of the Council of 13 December
2011 on the assessment of the effects of certain public and private projects on the environment
(codification) (OJ EU L 26, 28.01.2012).

12 Directive 2001/42/EC of the European Parliament and of the Council of 27 June
2001 on the assessment of the effects of certain plans and programmes on the environment
(OJL 197,21.07.2001).

13 Directive 2004/35/EC of the European Parliament and of the Council of 21 April 2004
on environmental liability with regard to the prevention and remedying of environmental
damage (OJ L 143, 30.04.2004).
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a significant risk to human health, triggering preventive and remedial obli-
gations. The study confirms that non-contamination degradations — such as
compaction or accelerated erosion from land management — fall largely out-
side the ELD’s scope, leaving room for Member States to craft complemen-
tary national remedies if they seek comprehensive coverage of soil harms.

Finally, sectoral regimes indirectly discipline soil-relevant practices. The
Water Framework Directive’s good-status objectives and controls on nutrients
and sediment impose material constraints on agricultural run-off, erosion,
and nutrient leaching and influence (govern) the Czech nitrates regime and
buffer-strip requirements. In parallel, the Habitats and Birds Directives, via
Natura 2000 site protection and broader conservation duties, safeguard the
landscape structures such as hedgerows, wetlands, semi-natural grasslands
that underpin soil functions and farm management. An alignment of these
conservation obligations with the Nature Restoration Regulation’s quantita-
tive targets emerges as a necessary condition for coherent implementation.
Collectively, these findings depict an acquis that is simultaneously consoli-
dating and escalating in ambition: monitoring is becoming harmonised and
justiciable, restoration is moving from policy to binding targets, baseline
farm standards remain pivotal but fluid, and classic impact-assessment and
liability tools require tighter coupling with soil-specific indicators to close
residual governance gaps.

2.2. The Czech framework

Although the Czech regime for soil and land protection remains dispersed
across sectoral statutes, planning instruments, and environmental regulations,
an increasingly coherent architecture is emerging for integration with the
evolving EU acquis." The Act on the Protection of the Agricultural Land
Fund (zakon ¢. 334/1992 Sb. as amended ¢. 183/2024 Sb.; effective as of
1 July 2024, and its selected parts since 1 January 2025'%) continues to govern
the protection principles, withdrawals, and records of soil quality and land-
take. Full congruence with the Soil Monitoring and Resilience Directive will
require a consolidated, indicator-based monitoring system that integrates the
quality and contamination data, a clearer allocation of competences between
environmental and agricultural portfolios, and an explicit legal interface tying
land-take considerations to permitting and spatial planning. The Nature and

14 Zakon ¢. 100/2001 Sb., o posuzovani vlivi na Zivotni prostiedi (EIA Act) 2001, as
amended.
15 Zakon €. 114/1992 Sb., o ochrané ptirody a krajiny, 1992, as amended.
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Landscape Protection Act (zékon ¢. 114/1992 Sb.) is built on the ecological
backbone formed by USES (Uzemni systém ekologické stability), Natura
2000 and the landscape character and tree protection requirements and is
supported by remedial tools onto which Nature Restoration targets as well
as other indicators that should be normatively anchored at national, regional,
and municipal levels.

Spatial governance levers capable of translating substantive duties into
justiciable outcomes concentrate in the Building Code (zakon ¢. 283/2021
Sb., in force since 2024'°). Its instruments — principles of territorial develop-
ment (ZUR), municipal spatial plans (UP), and regulatory plans — are suited
to operationalising land-take and sealing mitigation through a structured
“avoid—mitigate—compensate” hierarchy, a brownfield-first preference, and
systematic embedding of soil-relevant constraints and data layers in decision
reasoning. Practical implications in planning practice are already visible in
the judicial review of spatial-planning decisions affecting the Agricultural
Land Fund. In its judgment of 30 January 2020 (ref. no. 2 As 187/2017-327),
the Supreme Administrative Court examined whether the planning documen-
tation and reasoning adequately assessed the consequences of the proposed
solution for agricultural land and whether the public-interest justification was
supported by a defensible weighing of alternatives. The case illustrates how
incomplete implementation translates into litigation risk: where the record
does not transparently demonstrate why land-take is unavoidable and how
less soil-intensive alternatives were genuinely examined, the measure be-
comes vulnerable to annulment. This practical experience directly supports
the article’s recommendation to embed a legally reviewable “avoid—miti-
gate—compensate” logic (including a “brownfield-first” expectation where
relevant) into planning evidence and decision reasoning.'”

On the agronomic plane, Decree €. 240/2021 Sb. specifies erosion-risk as-
sessment, permissible loss thresholds, and mandatory anti-erosion measures.
To maximise preventive effect, these standards should function as binding
public-law constraints in permitting and controls and they interoperate with
national erosion-risk maps and Land Parcel Identification System (LPIS).
In parallel, Government Regulation ¢. 262/2012 Sb., as amended in 2024
(¢. 193/2024 Sb.), designates nitrate-vulnerable zones and prescribes fer-
tilizer-management, slope/buffer, and timing rules that link water-quality
objectives to farm practice. Coherence with Water Framework Directive

16 Zakon ¢. 283/2021 Sb., stavebni zakon, 2021, entering into force in stages from 2024.
17 Nejvyssi spravni soud, Rozsudek ze dne 30 January 2020, sp. zn. 2 As 187/2017-327.
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objectives and Common Agricultural Policy (CAP)'® conditionality is essen-
tial, with datasets interoperable across LPIS" and spatial-planning evidence
bases. Finally, the Environmental Impact Assessment (EIA) Act (zakon
¢. 100/2001 Sb.) transposes the EIA Directive and, together with Environ-
mental Impact Assessment (SEA)? it acts as a gatekeeper for projects, plans,
and programmes with significant soil and landscape impacts, providing
a robust conduit for applying the avoid—mitigate—compensate hierarchy.

Implementation outcomes also indicate that charges and sectoral controls
alone have limited steering capacity. Indicator-based assessments of land-
take in Europe show persistent conversion pressures in functional urban
areas, while national environmental reporting likewise documents continued
pressures on soil functions linked to land development and sealing.?' These
documented trends substantiate the article’s claim that, without binding
trajectories and standardised assessment tools (e.g., a consistent sealing/
land-take statement used across permitting and planning), soil sealing is
too often addressed through ad hoc mitigation or ex post offsets rather than
through a structured ex ante avoidance test.?

Overall, SML and the Nature Restoration Regulation raise the baseline
via harmonised monitoring and quantified restoration targets. To be fully
EU-consistent, the Czech framework now needs: (i) a unified soil-health
monitoring system and a contamination registry aligned with SML; (ii) land-
take and sealing mitigation embedded and justiciable within the Building
Code ecosystem; and (iii) stable, enforceable anti-erosion duties operating
irrespective of CAP-subsidy status.

A further concrete constraint concerns enforceability at farm level out-
side subsidy-linked controls. Where soil-protection obligations are made
operational predominantly through conditionality checks, compliance in-
centives and oversight intensity differ markedly between beneficiaries and
non-beneficiaries. This unevenness is problematic precisely for risks that

18 Nafizeni vlady ¢. 262/2012 Sb., o stanoveni zranitelnych oblasti a akénim programu,
as amended.

19 Vyhlaska ¢. 240/2021 Sb., o ochrané zemé&délské pady pred erozi, 2021.

20 Zakon ¢. 100/2001 Sb., o posuzovani vlivii na zivotni prostiedi (EIA Act), 2001, as
amended.

2l European Environment Agency, Net land-take in cities and commuting zones in Europe
(indicator assessment), Copenhagen, 23 March 2023, https://www.eea.europa.eu/en/analysis/
indicators/net-land-take-in-cities [accessed on 5.01.2026].

2 Ministerstvo Zivotniho prostiedi, Zprdva o stavu Zivotniho prostiedi Ceské republiky
2023, Praha 2024, https://www.mzp.cz/cz/zprava o stavu_zivotniho prostredi [accessed
on 2.01.2026].
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are spatially concentrated and recurrent (erosion-prone parcels, compaction
hotspots, diffuse sealing externalities). The need for a uniform, indicator-an-
chored baseline — paired with risk-based inspection capacity and remedial
orders — is consistent with the growing emphasis in European monitoring
work on measurable thresholds and harmonised indicator sets for “soil
health” assessments.*

Conclusions

A crosswalk of the EU acquis and Czech law exposes structural, and
not merely technical, misalignments. The Union’s soil-monitoring regime
requires harmonised “soil health” indicators, interoperable contamination
registries and periodic reporting; Czech datasets exist but are fragmented,
methodologically heterogeneous and lack a statutory anchor. Aligning prac-
tice demands secondary legislation defining indicators, a unified national
soil registry, and codified reporting under a clearly mandated lead authority.
Land-take and sealing remain insufficiently controlled: charges for ZPF
(Zemédélsky ptudni fond) withdrawals do not substitute for binding trajec-
tories or a justiciable avoid—mitigate—compensate (AMC) test in permitting.
A practical illustration of why a standardised AMC test matters can be found
in Czech administrative adjudication. The Supreme Administrative Court
has reiterated that the protection of the agricultural land fund constitutes
a public interest and that development should, where feasible, be directed
preferentially to non-agricultural land; insufficient reasoning on this point
may undermine the legal defensibility of planning or permitting decisions.?*
This case-law logic supports the paper’s claim that ZPF withdrawal charges,
while relevant, cannot replace a reviewable AMC-style justification based
on alternatives, minimisation of sealing, and demonstrable compensation
measures.

Nature Restoration targets are not yet hard-wired into regional and
municipal plans, weakening prioritisation of hedgerows, riparian buffers
and semi-natural grasslands. The Czech planning system is already put
into operation, binding environmental constraints (e.g., through legally
relevant planning layers and protected-elements regimes). The remaining
implementation step for restoration is therefore not the creation of entirely

2 European Environment Agency, Soil monitoring in Europe: indicators and thresholds
for soil health assessments, EEA Report No 08/2022, Copenhagen 2023, https://www.eea.
europa.eu/publications/soil-monitoring-in-europe [accessed on 3.01.2026].

2 Nejvyssi spravni soud, Rozsudek ze dne 30 January 2020, sp. zn. 2 As 187/2017-327.
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new instruments, but the legal “hard-wiring” of restoration indicators into
the existing planning logic so that municipal and regional plans demonstrate
explicitly how decisions avoid or minimise the loss of soil-supporting land-
scape structures and how restoration obligations are translated into spatially
specific, reviewable criteria. On farms, GAEC duties are enforced mainly
by subsidies, leaving gaps beyond beneficiaries while liability for serious
non-contamination degradation (compaction, erosion, diffuse sealing) is
likewise under-specified. The limitation is not merely theoretical. Under the
Environmental Liability Directive, “land damage” is framed primarily around
contamination that creates a significant risk of adverse effects on human
health, which structurally leaves serious non-contamination degradation
(e.g., compaction or accelerated erosion without a qualifying contamina-
tion event) outside the Directive’s core trigger.”® This helps to explain why
extending national administrative tools for prevention and restoration in
cases of severe non-contamination degradation would materially strengthen
enforceability while remaining consistent with the polluter-pays rationale.
A coherent remedy couples statutory monitoring, binding land-take tra-
jectories with AMC, and GAEC-equivalent public-law duties, enabled by
open, auditable indicators (erosion, SOC, imperviousness, contamination,
landscape connectivity), a formal MZP%*—MZe?’—MMR? coordination
mechanism, risk-based inspections with explicit remedial toolkits, and
cost-reflective economic instruments (recalibrated ZPF charges, earmarked
de-sealing funds, restoration bonds). Together, these measures convert dis-
persed capacities into a legally robust regime, yielding measurable reductions
in land-take and erosion and demonstrable improvements in soil health.
These prescriptions align with core EU and Czech public-law principles.
Enforceability hinges on justiciability: duties must be clear, procedurally
defined, and sanctionable; regulations apply directly, while directives — inter-
preted with account taken for their content and purpose — must achieve their
effects. Shifting soil-protection duties from subsidy instruments to public
law strengthens legal certainty, equal treatment, and a timely administrative

2 Directive 2004/35/EC of the European Parliament and of the Council of 21 April 2004
on environmental liability regarding the prevention and remedying of environmental damage
(OJEU L 143, 30.04.2004, pp. 56-75), Art. 2(1)(c).

26 Ministry of the Environment of the Czech Republic (MZP): https://mzp.gov.cz/ [ac-
cessed on 5.10.2025].

27 Ministry of Agriculture of the Czech Republic (MZe): https://mze.gov.cz/public/portal/
mze/en [accessed on 5.10.2025].

2 Ministry of Regional Development (MMR): https://mmr.gov.cz/en/homepage [accessed
on 5.10.2025].
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relief. Subsidiarity is observed by fixing the Union’s objectives and mini-
mum architectures while leaving institutional design to the Member State;
in practice, this requires a single lead authority for soil-health monitoring
with formal MZP—MZe—MMR coordination and enforceable data-sharing.
Proportionality calls for risk-based, binding thresholds (land-take reduction;
non-contamination degradation) tempered by evidence-based discretion and
support for smallholders. Accordingly, a compact package is indicated: a Soil
Health Act (indicators, unified registry, reporting leadership); time-bound
no-net-land-take and a justiciable AMC test; GAEC-equivalent duties as
general public-law obligations; recalibrated ZPF charges with earmarking;
an administrative-liability tier for severe non-contamination harms; and
an open-data portal to secure auditability. Monitored through transparent
time-series metrics, this suite converts dispersed capacities into a coherent,
legally robust regime delivering measurable gains in soil health and durable
compliance with the evolving EU acquis.

A qualitative cost—benefit appraisal supports the proposed sequencing.
A Soil Health Act entails upfront expenditure on information systems, sam-
pling, and quality assurance/quality control, but yields savings via targeted
enforcement, avoided remediation waste, and secure EU compliance. Plan-
ning integration imposes drafting and guidance costs, but it nevertheless
delivers net benefits through avoided sealing, reduced runoff and infra-
structure burdens, and it also produces biodiversity co-benefits. Stabilising
GAEC-type duties in public law generates marginal administrative costs
relative to erosion reductions and clearer compliance signals. Recalibrated
ZPF withdrawal charges with earmarking align private incentives with
public costs and create a durable funding stream. An administrative-liability
tier for severe non-contamination degradation requires a limited set-up but
offers strong deterrence and remedial leverage. Open data is low-cost with
high returns in auditability, coordination, and the science—policy interface.

Implementation should respect dependencies and it should: (1) lay foun-
dations by enacting the Soil Health Act and launching an open-data portal
to standardise indicators and registries; (2) amend planning law to embed
a binding land-take trajectory, a standardised AMC test, and restoration in-
dicators within the Building Code ecosystem and UAP (Uzemné analytické
podklady); (3) stabilise farm-level duties so that erosion controls apply
beyond subsidy recipients; (4) complete incentive and remediation tools
through recalibrated charges and a national liability tier. Governance should
designate a single coordinating authority for soil-health monitoring and
reporting, formalise an MZP—MZe—MMR steering group with a technical
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secretariat, and publish an annual, metric-based dashboard with automatic
corrective triggers.

Enforcement must translate statute into outcomes including risk-based
inspections targeted by national erosion and sealing layers. It must permit
conditions reflecting soil-risk mitigation in design, construction methods,
and phased de-sealing; graduated sanctions coupled with a standard-cost
remedial toolkit (re-vegetation, contouring, water-retention, de-sealing)
and appropriate bonds; and positive pathways (e.g., expedited reviews) for
verifiable net-positive projects. Financing should combine earmarked ZPF
revenues with EU instruments (eco-schemes, EAFRD — European Agri-
cultural Fund for Rural Development, LIFE — L’Instrument Financier pour
I’Environnement) through performance-based contracts paying for outputs
(hectares restored, avoided erosion, de-sealed area). A biennial State of Soil
Health report, cross-referencing SML/NRR indicators with planning and
enforcement statistics, plus regional AMC “stress-tests,” will institutionalise
learning and iterative threshold-setting.

To sum up, SML and NRR raise the baseline; Czech law has the build-
ing blocks but faces three decisive deficits: no unified statutory monitoring
system, no binding and reviewable land-take controls, and uneven enforce-
ability of anti-erosion standards beyond subsidies. A coordinated package,
a Soil Health Act, land-use rules operationalising measurable trajectories
and AMC, GAEC-equivalent public-law duties, augmented by open data,
modernised charges with earmarking, and an administrative-liability tier,
would convert fragmented capacities into a coherent, legally robust regime
capable of delivering measurable reductions in land-take and erosion, im-
proved soil health, and durable compliance with the evolving EU acquis
while preserving proportionality and subsidiarity.
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Il presente contributo si propone di verificare se, e in quale misura, la riduzione delle perdite
e dello spreco alimentare possa essere considerata uno strumento efficace ai fini dell’attua-
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sulla disponibilita degli alimenti, sull’accesso agli stessi, sulla stabilita dei sistemi alimentari
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e sull’attuazione del principio di sviluppo sostenibile. In sede conclusiva, 1’ Autore sostiene,
tra I’altro, che la riduzione delle perdite e dello spreco alimentare dovrebbe essere qualifi-
cata quale strumento finalizzato al rafforzamento dell’effettivita del diritto al cibo e della
sicurezza alimentare sostenibile, in particolare laddove accompagnata da interventi sistemici
di piu ampia portata.

Parole chiave: perdite e spreco alimentare, diritto al cibo, sicurezza alimentare, sovranita
alimentare, sviluppo sostenibile

1. After the Second World War, the problem of hunger and malnutrition
was usually framed in terms of insufficient food supply. Consequently,
the actions of individual States and international organisations focused
mainly on increasing agricultural production, improving productivity and
ensuring stable food supplies. Over time, however, it became clear that
even an increased production and the emergence of food surpluses do not
automatically lead to the elimination of hunger, since its scale is also co-de-
termined by poverty, social inequalities and actual access to food.! Against
this background, contemporary concepts of the right to food, food security,
food sovereignty and sustainable development gradually emerged, and they
constitute an important point of reference for the analysis and assessment
of the phenomenon of food waste.

In the twentieth century, historic milestones in social welfare and so-
cio-economic development? were reached. Increasingly, however, attention
is drawn today to the fact that the world is facing epochal food-related prob-
lems arising from geopolitical events, climate crises and social divisions, the
frequency of which will intensify because of the multiplicity of the factors
that determine them.® Meanwhile, the current food system, far from ensuring
a world free from hunger and malnutrition, continues to display significant
deficiencies.* The contemporary socio-economic model reveals a reality of

' J.P. Pachon, M. Medina-Morenoa, F.A. Pachon-Arizab, EI hambre: abordaje desde
la seguridad alimentaria hasta el derecho a la alimentacion, “Gestion y Ambiente” 2018,
no. 2, p. 294.

2 J.A. Martinez Navarro, El derecho a la alimentacion y el deber sobre los desperdicios
alimentarios, “Revista CESCO de Derecho de Consumo” 2024, no. 50, p. 30.

3 L. Scaffardi, La sicurezza alimentare ovvero come il “diritto a togliersi la fame” evolve
in un mondo che cambia, “DPCE Online” 2023, vol. 59, no. 2, p. 2167.

4 J.A. Martinez Navarro, El derecho a la alimentacion..., p. 30.
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extremes, in which one part of the world’s population remains exposed to
a real risk of food shortages and food insecurity, while another part enjoys
abundance, resulting in substantial quantities of wasted food.’ This dual
reality reveals an economically inefficient food system.

It should be emphasised that the problem of hunger and malnutrition,
despite periodic changes in its scale, remains current. Whereas earlier studies
indicated that more than 800 million people, and therefore more than 10% of
the world’s population, suffered from undernourishment,® according to the
most recent estimates in 2024 approximately 673 million people experienced
hunger, which accounts for about 8.3% of the world’s population.” Food
poverty is increasing in industrialised® and developed countries, and this
problem is particularly acute among the most vulnerable social groups — the
elderly, the unemployed, the poor, the sick, immigrants, as well as within
families and among children.’

From this perspective, it is important to demonstrate that the contemporary
understanding of the right to food remains closely linked to the obligation
to pursue public policies conducive to reducing food waste treated as one of
the instruments for implementing food security and the principle of sustain-
able development. The aim of this article is therefore to answer the question
whether, and to what extent, reducing food losses and food waste may be
regarded as an effective instrument for implementing the right to food and
sustainable food security. Achieving this aim requires an analysis of the
concepts of the right to food, food security and food sovereignty, as well
as of legal instruments and programmes adopted at the international level.

> M. Ramajoli, Dalla food safety alla food security e ritorno, “Amministrare” 2015,
no. 2-3, p. 277.

6 J.P. Pachon, M. Medina-Morenoa, F.A. Pachon-Arizab, EI hambre..., pp. 291-292;
A. Vergara-Romero, R. Sorhegui-Ortega, C. Salvador-Guerra, La soberania alimentaria
en el desarrollo local, “Revista de la Universidad del Zulia” 2021, no. 32, p. 55; J. Barna,
M. Excoffier, Food Security in a Just Food System, “Rivista di diritto agrario” 2013, no. 4,
p. 306; M.AM. Lépez, El derecho a la alimentacion ante los riesgos del futuro, “Araucaria.
Revista Iberoamericana de Filosofia, Politica y Humanidades” 2016, no. 36, p. 296.

7 FAO, IFAD, UNICEF, WFP and WHO, The State of Food Security and Nutrition in the
World 2025 — Addressing High Food Price Inflation for Food Security and Nutrition, UNICEF
Data, https://data.unicef.org/resources/sofi-2025/ [accessed on 28.03.2026].

8 R. Paltrinieri, P. Parmiggiani, Riduzione dello spreco alimentare, sostenibilita e in-
clusione sociale, in: R. Paltrinieri, P. Parmiggiani (eds.), Pratiche di riduzione dello spreco
alimentare e inclusione sociale, Milano 2018, p. 13.

? L. Giacomelli, Diritto al cibo e solidarietda. Politiche e pratiche di recupero delle
eccedenze alimentari, “Osservatorio costituzionale” 2018, no. 1, p. 3.
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2. One of the first instruments of international law that imposes an obliga-
tion on States to raise the standard of living of their citizens is the Charter of
the United Nations.'® Articles 55 and 56 of the Charter of the United Nations
provide not only for non-interference, but also for an obligation of States to
cooperate in promoting peace that may be achieved through social develop-
ment, ascertainment of welfare and protection of human rights of which an
indispensable element is the right to food. Although the Charter itself does
not expressly establish a “right to food,” it nevertheless constitutes a specific
foundation and starting point for the subsequent formation and formulation
of that right. These provisions are therefore of significant importance for the
implementation of the right to food, as confirmed, inter alia, by the FAO in
the Voluntary Guidelines to support the progressive realisation of the right
to adequate food in the context of national food security.!!

The “right to food” itself was expressly recognised only later. One of
the first political and legal achievements in the fight against hunger was the
inclusion of this issue in the United Nations Universal Declaration of Human
Rights'? adopted by the General Assembly on 10 December 1948."* Article 1
of the Declaration states that all human beings are born free and equal in
dignity and rights; are endowed with reason and conscience; and should act
towards one another in a spirit of brotherhood. This reveals the fundamental
idea of the inviolable rights of the human person, both as an individual and
within the social groups in which human personality is expressed, including
the right to an adequate standard of living, also encompassing adequate food
that constitutes a basic premise of life in conditions of freedom and dignity.'*

Pursuant to Article 25(1) of the Declaration, everyone has the right to
a standard of living adequate for the health and well-being of himself and of

10" Charter of the United Nations, signed in San Francisco on 26 June 1945 (Journal of
Laws of 1947, No. 23, item 90).

' Food and Agriculture Organization of the United Nations (FAO), Voluntary Guidelines
to support the progressive realization of the right to adequate food in the context of national
food security, Rome 2005, p. 4, https://www.fao.org/4/y7937¢/y7937¢00.pdf [accessed on
27.03.2026].

12 Universal Declaration of Human Rights, adopted and proclaimed by United Nations
General Assembly resolution 217 A (III) of 10 December 1948, A/RES/217(11I).

13 L. Costato, P. Borghi, Diritto al cibo, agricoltura e prodotti agroalimentari nella pro-
spettiva globale e nei trattati europei, in: P. Borghi, I. Canfora, A. Di Lauro, L. Russo (ed.),
Trattato di diritto alimentare italiano e dell’ Unione europea, Milano 2024, p. 8.

14 F. Alicino, Right to Food and Food Security: A Comparative Perspective, in: C. Capo-
rale, .R. Pavone, M.P. Ragionieri (eds.), International Food Law. How Food Law can Balance
Health, Environment and Animal Welfare, Alphen aan den Rijn 2021, p. 171.
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his family, including food, clothing, housing, medical care and necessary so-
cial services, and the right to security in the event of unemployment, sickness,
disability, widowhood, old age or other lack of livelihood in circumstances
beyond his control. It follows from this provision that the right to food is
one element of the right to a standard of living adequate for the health and
well-being of the individual and his or her family, and that the protection
of this human right is effective only when all the elements constituting its
content are guaranteed.'” Human rights are interdependent, indivisible and
interrelated. The right to food is therefore a multidisciplinary and cross-cut-
ting right.'® Deprivation of this right may affect other fundamental rights,
such as the right to life, physical integrity and personal dignity. Similarly,
freedom, equal opportunities, participation in public life, education and health
protection cannot be fully realised if people do not have full access to food
and if their basic needs are not met."’

An important step towards recognising the right to food as a human
right was its express inclusion in the International Covenant on Economic,
Social and Cultural Rights.'® The formulations contained in Article 25 of
the Declaration, which had a significant influence on the shaping of social
security systems in many Western States after the Second World War, were
incorporated and developed in the Covenant."” Pursuant to Article 11(1) of
the Covenant, States recognised the right of everyone to a standard of living
that ensures adequate conditions of existence for that person and his or her
family, including in particular access to food, clothing and housing, as well as
the possibility of continuously improving living conditions. The realisation of
this right was linked to the obligation of States to take appropriate measures,
and the importance of voluntary international cooperation was indicated
although not imposed. Article 11(2), in turn, expressly highlights the right
to freedom from hunger as the fundamental dimension of the right to food.
In this respect, States undertook to take, individually and in cooperation

15 A. Corini, Human right to food: some reflections, in: L. Escajedo San-Epifanio, M. de Re-
nobales Scheifler (eds.), Envisioning a Future without Food Waste and Food Poverty: Societal
Challenges, Wageningen 2015, p. 318.

16 J.A. Martinez Navarro, El derecho a la alimentacion..., p. 34.

17 Tbid.

18 International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, opened for signature
in New York on 19 December 1966 (Journal of Laws of 1977, No. 38, item 169); F. Girinelli,
The right to food and the implementation strategies, in: S. Mancuso (ed.), Law and Food.
Regulatory Recipes of Culinary Issues, London — New York 2021, p. 76.

¥ L. Giacomelli, Diritto al cibo..., p. 5; L. Costato, P. Borghi, Diritto al cibo..., p. 8.
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with other States, the necessary measures, including specific programmes
aimed at improving the production, storage and distribution of food. These
measures should be based on the use of scientific and technical knowledge,
the dissemination of principles of proper nutrition, and the development or
reform of agrarian systems in a manner enabling the efficient use of natural
resources. The Covenant also points to the need for an equitable distribution
of world food resources, adapted to actual needs and taking into account the
situation of both food-importing and food-exporting States.

These provisions therefore formulate not only the right to an adequate
standard of living, but also establish specific obligations of the States Parties
to the Covenant, the purpose of which is to ensure effectively the enjoyment
of the right to food and other related rights, such as the right to freedom
from hunger and the need to ensure the equitable distribution of food in the
world.? Tt should be noted that two years earlier, on 16 November 1974, the
Universal Declaration on the Eradication of Hunger and Malnutrition?' was
adopted at the World Food Conference in Rome; it stated that increasing
food production and a more appropriate distribution of resources are key
elements in the fight against hunger and malnutrition, which is a common
responsibility of the international community.*

Among other legal instruments recognising the right to food, reference
should also be made to the Convention on the Elimination of All Forms
of Discrimination against Women of 18 December 1979 (CEDAW),? the
Convention on the Rights of the Child of 20 November 1989 (CRC)* and
the Convention on the Rights of Persons with Disabilities of 13 December
2006 (CRPD).”

20" A. Corini, Human right to food..., p. 318.

2l Universal Declaration on the Eradication of Hunger and Malnutrition, adopted by the
World Food Conference in Rome on 16 November 1974, endorsed by United Nations General
Assembly resolution 3348 (XXIX) of 17 December 1974, A/RES/3348(XXIX).

2 F. Alicino, Right to Food and Food Security..., p. 172.

2 Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against Women, adopted
by the United Nations General Assembly on 18 December 1979 (Journal of Laws of 1982,
No. 10, item 71; hereinafter: CEDAW), entered into force on 3 September 1981.

2 Convention on the Rights of the Child, adopted by the United Nations General Assem-
bly on 20 November 1989 (Journal of Laws of 1991, No. 120, item 526; hereinafter: CRC),
entered into force on 2 September 1990.

2 Convention on the Rights of Persons with Disabilities, done at New York on 13 De-
cember 2006 (Journal of Laws of 2012, item 1169; hereinafter: CRPD), entered into force
on 3 May 2008.
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Although CEDAW does not formulate a general right to food, Arti-
cle 12(2) expressly obliges States Parties to ensure adequate nutrition for
women during pregnancy and lactation, while Article 14(2)(h) CEDAW re-
quires the States to take all appropriate measures to eliminate discrimination
against women in rural areas, and promote the observance of the principle of
equality of men and women to ensure women’s participation in and benefit
from rural development and, in particular, to ensure to them the right to enjoy
adequate living conditions, particularly in relation to housing, sanitation,
electricity and water supply, transport and communications.

Also in the Convention on the Rights of the Child, the right to food is
expressed indirectly through provisions concerning the health of the child,
the combating of malnutrition and ensuring an adequate standard of living.
In Article 24(1), first sentence CRC, States Parties recognise the right of
the child to the enjoyment of the highest attainable standard of health and
to facilities for the treatment of illness and rehabilitation of health, while
in Article 24(2)(c) CRC they undertake to pursue full implementation of
this right and, in particular, to take necessary measures to combat dis-
ease and malnutrition, including within the framework of primary health
care, through, inter alia, the application of readily available technology
and through the provision of adequate nutritious foods and clean drinking
water, taking into consideration the dangers and risks of environmental
pollution. Article 27(3) CRC provides that States Parties, in accordance
with national conditions and within their means, shall take appropriate
measures to assist parents and other parties responsible for the child to
implement this right and shall, in case of need, provide material assistance
and support programmes, particularly with regard to nutrition, clothing and
housing.

The CRPD, in turn, recognises the right to food expressis verbis. Arti-
cle 28(1) CRPD provides that States Parties recognise the right of persons
with disabilities to an adequate standard of living for themselves and their
families, including adequate food, clothing and housing, and to the contin-
uous improvement of living conditions, and shall take appropriate steps to
safeguard and promote the realisation of these rights without discrimination
on the basis of disability. Pursuant to Article 25(f) CRPD, States Parties
recognise that persons with disabilities have the right to the enjoyment of
the highest attainable standard of health without discrimination on the basis
of disability. States Parties shall take all appropriate measures to ensure
access for persons with disabilities to health services that are gender-sensi-
tive, including health-related rehabilitation. In particular, States Parties shall
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prevent discriminatory denial of health care or health services or food and
fluids on the basis of disability.

3. Over the decades following the adoption of the Covenant, the under-
standing of the right to food evolved significantly?® until 1999, when the
UN Committee on Economic, Social and Cultural Rights adopted General
Comment No. 12,?7 the purpose of which was primarily to define more
precisely rights relating to food and to monitor the implementation of the
specific measures provided for in Article 11 of the Covenant.?® Although
General Comment No. 12 was not the first instrument in which the right to
adequate food was formulated (its normative foundations should be sought
in Article 25(1) of the Universal Declaration of Human Rights and Article
11 of the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights),
it must be recognised that the Comment was of particular importance as an
instrument specifying the content of this right.*’

In that Comment, the Committee links the right to adequate food with
human dignity, the realisation of other human rights and the requirement of
social justice, while also pointing to the need for practices aimed at reducing
poverty.*® For the further analysis, however, the key point is that the Commit-
tee links the problem of hunger not only with insufficient food production,
but above all with the lack of physical and economic access to food already
available (access to available food). The right to adequate food is therefore
realised only when an individual has, at all times, a real possibility of ob-
taining adequate food or the means for its procurement.’!

This is not a matter of a minimum supply of calories. The criterion of
“adequacy” includes the quantity, quality, safety and cultural acceptability
of food, while sustainability requires such an organisation of availability and
access that does not impair other human rights or the needs of future genera-
tions.*? The particular elements identified by the Committee — dietary needs,
food safety, cultural acceptability, availability and economic and physical

26 F. Alicino, Right to Food and Food Security..., p. 169.

27 United Nations Committee on Economic, Social and Cultural Rights, General Comment
No. 12: The Right to Adequate Food (Article 11 of the Covenant), 12 May 1999, E/C.12/1999/5
(hereinafter: General Comment No. 12); L. Giacomelli, Diritto al cibo..., p. 5.

% A. Corini, Human right to food..., p. 318.

» M. Korzycka, Prawa czlowieka w prawie zywnosciowym, in: M. Korzycka, P. Woj-
ciechowski, System prawa Zywnosciowego, Warszawa 2017, pp. 502-503.

3% General Comment No. 12, para. 4.

31 Tbid., paras. 5-6. A. Corini, Human right to food..., p. 318.

32 General Comment No. 12, paras. 7-8.
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accessibility — should be treated primarily as criteria for assessing whether
access to food is real, non-discriminatory and capable of being maintained
without impairing other basic needs.*

General Comment No. 12 therefore reinforces the qualitative and ac-
cess-related dimension of the right to adequate food. As Luca Giacomelli
indicates, guaranteeing the right to food means creating for everyone a real
possibility of making use of food that is available and at the same time eco-
nomically and physically accessible and adequate.** While the availability
of food means its existence in an appropriate quantity and the possibility of
obtaining supplies of'it, access to food, understood as its accessibility, refers
to the real possibility for a specific person to obtain it from an economic and
physical point of view.* The adequacy of food, in turn, means its suitability to
the physical and health needs of the human being at particular stages of life,
as well as to needs arising from membership in specific cultural and religious
groups, in a context serving the realisation of every person’s fundamental
right to the free development of his or her personality.*

The Committee emphasises that the right to adequate food, like every
other human right, imposes on States Parties three basic categories of obli-
gations: the obligations to respect, to protect and to fulfil.’” The obligation
to respect means a prohibition of State actions that would limit or deprive
the existing access to adequate food.*® The obligation to protect requires the
State to take measures preventing the infringement of such access by private
entities, in particular enterprises and natural persons.* The obligation to fulfil
comprises both the obligation to facilitate and the obligation to provide.*’ In
terms of facilitation, it consists in actively taking measures that strengthen
individuals’ access to resources and means, enabling them to secure their
livelihood, including food security.*! If, however, an individual or a group

3 Tbid., paras. 9-14.

3% L. Giacomelli, Diritto al cibo..., p. 5.

35 Ibid.

36 Ibid.

37 A. Lupo, Diritto al cibo e cambiamenti climatici: quale futuro per la sicurezza alimen-
tare globale?, “Rivista di diritto alimentare” 2022, no. 1, p. 57; General Comment No. 12,
para. 15.

¥ General Comment No. 12, para. 15.

39 Ibid.

40 M. Korzycka emphasises that the duty to fulfil the right to adequate food consists of
two independent elements: the duty to facilitate and the duty to provide: M. Korzycka, Prawa
cztowieka..., pp. 501-502.

4 General Comment No. 12, para. 15.



228 LUkASZ MIKOLA] SOKOLOWSKI

is unable, for reasons beyond its control, to enjoy the right to adequate food
by the means at its disposal, the State is under an obligation to provide this
right directly.*

It should also be noted that General Comment No. 12 indicates that vio-
lations of the right to food may result both from direct actions by States and
from the actions of other actors where such actions lead to the restriction
of real access to food.* Although ultimate responsibility for the implemen-
tation of the Covenant rests with States, the Committee also emphasises
the role of society and the private sector. The State should therefore cre-
ate national strategies, policies and monitoring mechanisms that make it
possible to realise the right to adequate food and to correct the identified
shortcomings.* The right to food is therefore not limited solely to freedom
from hunger understood in a minimalist sense, but encompasses a lasting,
real and non-discriminatory access to adequate food. Already at this level it
is apparent that the systemic loss of food that remains fit for consumption
may weaken the effective realisation of this right as it not only reduces the
efficiency with which the available resources are used, but also deepens the
inequalities in access to them.

4. The concept of the “right to adequate food” refers to the concept of
food security adopted at the World Food Summit in 1996.% It should be
emphasised, however, that it was the result of an earlier evolution of the
concept of food security, which had been present in international debate
at least since the 1970s.% Of particular importance in this respect was the
World Food Conference of 1974, convened by FAO in response to the food
crisis of the time,*” during which food security was recognised as one of the
objectives of UN policy.*® Initially, it focused on the need for the constant
availability of adequate world food supplies, making it possible to sustain

4 Tbid.

4 Tbid., para. 19.

4 TIbid., paras. 20-31.

4 M. Alabrese, G. Strambi, Food sovereignty and food security: concepts and legal
framework, “Rivista di diritto agrario” 2019, no. 4, p. 737.

4 Ch. Certoma, Diritto al cibo, sicurezza alimentare, sovranita alimentare, “Rivista di
diritto alimentare” 2010, no. 2, p. 8.

47 N. Almeida Filho, V. Scholz, Soberania Alimentaria Y Seguridad Alimentaria: ;Con-
ceptos Complementarios?, 46th Congress, July 20-23, 2008, Rio Branco, Acre, Brazil,
Sociedade Brasileira de Economia, Administracao e Sociologia Rural (SOBER), p. 9.

4 M.P. Chapeton Castro, Soberania alimentaria como camino de resistencia al enfoque
de la seguridad alimentaria, “Perspectivas Rurales Nueva Epoca” 2024, no. 44, p. 21.
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consumption growth and mitigate fluctuations in production and prices.*’ In
the 1980s, the concept of food security began to change under the influence
of studies and analyses showing that hunger does not result solely from
a lack of food, but also from economic and social factors that limit real
access to food.*® In this spirit, in 1983 FAO proposed expanding the con-
cept of food security to include the issue of physical and economic access
to food.*!

However, twenty years after the entry into force of the International
Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, FAO recognised that the
measures taken to date had not been sufficient for the effective realisation of
the right to food>? and held in 1996 the World Food Summit,* during which
representatives of 185 States undertook to have reduced by half the number
of undernourished people by no later than 2015.%* It was also at that Summit
that The Rome Declaration on World Food Security and the World Food
Summit Plan of Action were adopted.” These documents confirmed the close
relationship between the right to food and the concept of food security in
its broad understanding.*® They emphasised that viewing food security from
the perspective of the right to adequate food makes it possible to include in
the fight against hunger additional — and often overlooked — factors, such as
human rights and human dignity.>’

As follows from the Rome Declaration, food security exists when all
people, at all times, have physical and economic access to sufficient, safe
and nutritious food that meets their dietary needs and food preferences for an
active and healthy life. The literature®® emphasises that for food security to ex-

4 F. Izolani, Seguridad alimentaria en el aspecto del hambre: un panorama juridico-
politico para el cumplimiento de los ODS, “Nuevo Derecho” 2021, vol. 17, no. 29, p. 4;
A. Di Lauro, Diritto agrario e diritti umani: variazioni (dis)armoniche, “Rivista di diritto
agrario” 2023, no. 3, p. 422.

50 ML.P. Chapeton Castro, Soberania alimentaria..., p. 22.

I F. Izolani, Seguridad alimentaria..., p. 4.

52 F. Alicino, Right to Food and Food Security..., p. 172.

53 FAO, Report of the World Food Summit, Rome, 13—17 November 1996, WES 96/REP,
https://www.fao.org/4/w3548e/w3548e00.htm [accessed on 28.03.2026].

4 F. Girinelli, The right to food..., p. 77; Ch. Certoma, Diritto al cibo..., p. 2.

53 FAO, Rome Declaration on World Food Security and World Food Summit Plan of
Action, World Food Summit, Rome, 13—17 November 1996, WES 96/3, https://www.fao.
org/4/w3613e/w3613e00.htm [accessed on 28.03.2026].

¢ A. Corini, Human right to food..., p. 318.

57 M. Korzycka, Prawa czlowieka..., p. 497.

8 N. Almeida Filho, V. Scholz, Soberania Alimentaria..., p. 13.
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ist, several conditions must be met jointly.” They are: food availability, food
access, and food utilisation and stability. A hierarchy of these key elements
is also indicated, assuming that food security requires first, the availability
of food, then an actual access to it and, subsequently, its proper utilisation.®

Food availability should be understood as the availability of sufficient
quantities of food of appropriate quality, supplied through domestic produc-
tion or imports, including food aid.

Food access means the ability of individuals to obtain appropriate re-
sources enabling them to acquire the food necessary for a nutritious diet.
It concerns the totality of means, rights and actual opportunities through
which a person may come into possession of food within the legal, politi-
cal, economic and social conditions of the community in which he or she
lives, including entitlements arising from local customs, such as access to
community resources.

Food utilisation means the use of food in conditions of an adequate diet,
access to clean water, appropriate sanitary conditions and health care, so as to
achieve a state of nutritional well-being in which all physiological needs are
met, thereby showing the importance of non-food factors for food security.

The stability dimension, in turn, is manifested in the recognition that
food security requires a population, a household or an individual to have
access to adequate food at all times. This availability must not be threatened
by sudden shocks, such as economic or climate crises, or by the effects of
cyclical events, such as seasonal food insecurity. Stability therefore relates
both to the aspect of food availability and to the access to food.

As Antonietta Lupo indicates,®' in theoretical terms food security assumes
a dual meaning and should be understood both in a quantitative sense, as an
instrument for addressing the problem of hunger and various forms of ine-
quality in access to food,*> and in a qualitative sense, when it aims to ensure
the protection of human health.®* Shifting the emphasis from the individual
right itself to food security does not diminish the importance of the right to
food, but gives it a systemic dimension. From this perspective, counteracting

% M. Belay, A. Dessalegn, Right to Food, Food Security and Food Sovereignty, Barilla
Center for Food & Nutrition Foundation, 2020, p. 8.

€ M.E. Ibanez-Zamacona, E. Rebato, L.E. San-Epifanio, Los llamados puentes alimenta-
rios: solidaridad, lucha contra el despilfarro y derechos humanos, “Revista de Antropologia
Social” 2021, no. 2, p. 198.

1 A. Lupo, Diritto al cibo e cambiamenti climatici..., p. 55.

62 Food security.

% Food safety.
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food waste may appear as an action that increases the availability, access
and stability of food systems.

5. Despite the commitments undertaken at the conclusion of the FAO
World Food Summit in 1996 to achieve a reduction by half of the number
of undernourished people not later than 2015,% a subsequent review work
openly acknowledged that this objective could not be achieved without
a fundamental change in policies pursued at the international level.®® For this
reason, the commitment was incorporated into the United Nations Millen-
nium Declaration®® adopted by the UN General Assembly on 8 September
2000.57 As a result, the eradication of extreme poverty and hunger was in-
cluded as the first of the eight Millennium Development Goals.®® While the
Rome Declaration of 1996 constituted a specific political commitment to
ensuring food security and enabling the realisation of the right to food, and
General Comment No. 12 specified the right to adequate food, the Millennium
Declaration made it possible to translate these impulses into the Millennium
Development Goals. It should be emphasised, however, that the Millennium
Development Goals changed the measure from a “number” to a “proportion.”
Whereas the Rome Declaration assumed a reduction in the absolute number
of undernourished people to half of the then current level by no later than
in 2015, the Millennium Development Goal concerned reducing by half the
proportion of people living on less than one dollar a day and the proportion
of people suffering from hunger.® This seemingly minor linguistic difference,
often overlooked in translations of these documents into other languages,’ is

¢ Ch. Certoma, Diritto al cibo..., p. 2.

8 F. Girinelli, The right to food..., p. 77.

% United Nations Millennium Declaration, adopted by United Nations General Assembly
resolution 55/2 of 8 September 2000, A/RES/55/2.

7 Ch. Certoma, Diritto al cibo..., p. 2.

88 A. Corini, Human right to food..., p. 319. The Millennium Development Goals were
formulated in the report of the UN Secretary-General, Road map towards the implementation
of the United Nations Millennium Declaration. Report of the Secretary-General, 6 September
2001, A/56/326.

8 UN Secretary-General, Road map... The report expressly states: “Halve, between 1990
and 2015, the proportion of people whose income is less than one dollar a day” and “Halve,
between 1990 and 2015, the proportion of people who suffer from hunger.”

" In documents prepared in Polish and in Polish translations, a reference is made to the
number rather than the proportion: Osrodek Informacji ONZ w Warszawie, Milenijne Cele
Rozwoju dla miodych ludzi na calym swiecie, Warszawa 2009, https://www.unic.un.org.pl/
dokumenty/cele rozwoju_strona_internetowa.pdf [accessed on 28.03.2026], and Deklaracja
Milenijna Narodéw Zjednoczonych, United Nations General Assembly resolution 55/2 of
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nevertheless significant. The Millennium Development Goal which assumed
halving the share of people going hungry in the population was no longer
as ambitious as the assumptions of the Rome Declaration, which required
halving the number of the starving.”!

Despite the commitments undertaken, there was not much progress in
the realisation of the right to food, as a result of which another summit was
convened in 2002,” the aim of which was, among other things, to assess
the degree to which the adopted arrangements had been implemented. It
has been found that the intended results were not met: the number of people
affected by food insecurity had not changed since 1996 and continued to total
815 million. Even worse, once the progress recorded in China during that
period was excluded from considerations, the scale of food insecurity had
in fact increased.” Consequently, at the second Rome summit a new decla-
ration was adopted™ to develop voluntary guidelines on the right to food.”

During its 123" session, the FAO Council established an intergovernmen-
tal working group’ to prepare the Voluntary Guidelines on the progressive
realisation of the right to food. These Guidelines were subsequently adopted
by the FAO Council at its 127" session in November 2004.”” Although this
document is not legally binding, it provides guidance for strengthening legal
frameworks and accountability mechanisms.

In November 2009, world leaders gathered at the World Summit on
Food Security unanimously adopted a declaration in which they reiterated
the commitment to eradicate hunger as soon as possible and definitely.”

8 September 2000, trans. Osrodek Informacji ONZ w Warszawie, Warszawa 2002, https://
odpowiedzialnybiznes.pl/wp-content/uploads/2017/10/Deklaracja_milenijna.pdf [accessed
on 28.03.2026].

"I For in the case of a country with 100 million inhabitants and 20 million undernour-
ished persons, the proportion is 20%. If in 2015 that country had 160 million inhabitants, of
whom 16 million were undernourished, the proportion would fall to 10%, that is, it would be
halved, thereby achieving the Millennium Development Goal, whereas the absolute number
of undernourished persons would not have been reduced by half.

2 FAO, Declaration of the World Summit: five years later, Rome, 10-13 June 2002,
WES:fyl 2002/3, https://www.fao.org/4/Y 6948E/Y 6948E.pdf [accessed on 28.03.2026].

3 M. Belay, A. Dessalegn, Right to Food..., p. 10.

" FAO, Declaration of the World Summit..., 2002, para. 10.

S M. Belay, A. Dessalegn, Right to Food..., p. 10.

® FAO, Declaration of the World Summit..., 2002, para. 10.

" FAO, Voluntary Guidelines...

8 Ch. Certoma, Diritto al cibo..., p. 3; FAO, Declaration of the World Summit on Food
Security, Rome, 16—18 November 2009, WSFS 2009/2, p. 1, https://www.fao.org/fileadmin/
templates/wsfs/Summit/Docs/Final_Declaration/WSFS09 Declaration.pdf [accessed on
28.03.2026].
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It was emphasised that the measures intended to achieve this objective be
sustainable.”

In this context, reference should also be made to Resolution 1957 (2013)
of the Parliamentary Assembly of the Council of Europe, “Food security —
a permanent challenge for us all” which indicated that food insecurity also
affects an increasing number of people in Europe.® It was recognised that
food is the most basic human need and, at the same time, a right. Failure
to ensure access for present and future generations to sufficient, safe and
nutritious food threatens health, development and fundamental rights. The
Assembly noted that although there is no global shortage of food, unresolved
governance problems will aggravate the food crises that continue to emerge
and are very often man-made. Food security was recognised as one of the
most serious challenges of the twenty-first century, concerning everyone and
capable of being addressed only with appropriate political will and citizen
engagement.

The Resolution placed particular emphasis on the sustainable character of
food production, indicating that ensuring food security requires counteracting
climate change, reducing pollution, protecting natural resources and support-
ing sustainable models of agricultural production. The Assembly expressed
deep concern about the scale of food waste, recognising this phenomenon
as one of the most serious disruptions of the contemporary food system. In
developed states, nearly half of the food suitable for human consumption is
discarded, while its recovery could contribute to the elimination of hunger
and malnutrition worldwide. As a result, the Assembly called on States to
reduce losses and waste at all stages of food production, distribution and
marketing.

The Resolution also emphasises that food security cannot be ensured
merely by guaranteeing a sufficient quantity of food, but must also take into
account its quality, safety, economic affordability and fair market organisa-
tion; in this approach, sustainability means not only environmental protection,
but also shaping the food system in such a way as to reduce inequalities,
strengthen community resilience and counteract food speculation. The Res-
olution thus links the protection of the right to food with the obligation of
States to adopt legal and policy solutions conducive to sustainable production
and responsible consumption, while at the same time drawing attention to
the fact that the realisation of the right to food requires not only increasing

" FAO, Declaration of the World Summit..., 2009, p. 1.
80 Parliamentary Assembly of the Council of Europe Resolution 1957 (2013), Food
security — a permanent challenge for us all, adopted on 3 October 2013, 35" Sitting, para. 1.
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supply, but also reducing waste and subordinating the food system to the
principle of sustainable development.

Ultimately, however, the Millennium Development Goal had not been
achieved globally.®' It should nevertheless be noted that 79 of 129 develop-
ing countries did achieve the Millennium Development Goal, and in certain
regions, such as Latin America, South-East Asia, Central Asia and the Cau-
casus, the situation improved significantly.®? The 2015 report shows that
although the proportion of undernourished people had fallen by almost half
since the early 1990s, progress was uneven, weakened over time, and 795
million people still remained undernourished.® The dynamics of reducing
hunger were negatively affected in particular by economic crises, increases
in food and energy prices, climate phenomena, natural disasters, and political
instability and internal conflicts.™

Unfortunately, forecasts concerning the persistence of hunger in the inter-
national community are not favourable. This is because of the considerable
complexity of the social and political causes of food insecurity and of the
ways in which they are being overcome.® Population growth, climate change,
the environmental costs of intensive agriculture and trade dependencies mean
that the problem of hunger and malnutrition is acquiring a systemic character,
which means that the effective realisation of the right to food requires not only
increasing agricultural production, but also transforming the food system in
a manner consistent with the environmental, economic and social dimensions
of sustainable development.®® In this sense, food security may appear as one
of the key planes for realising the principle of sustainable development and
remains closely connected to environmental protection, consumer engage-
ment and a new approach to the agri-food sector, encompassing sources of
production, processing, distribution and food consumption.®’

81 United Nations, The Millennium Development Goals Report 2015, New York 2015,
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In this context, there is a close connection between the right to food and
the duty not to waste it. The right to food assumes that poverty and malnu-
trition do not result from a shortage of available resources, but from the way
in which they are produced and distributed.*® Hunger and malnutrition are
therefore not currently caused by the absence or shortage of food, but rather
by the inability to access it.* It is thus possible to speak of the so-called
“paradox of abundance” consisting in the fact that despite a sufficient amount
of food at the global level, some individuals still do not have access to it,
while at the same time waste, overconsumption and other non-food uses of
foodstuffs occur.”® This makes it possible to state that the full realisation of
the right to food requires reflection and action encompassing the entire food
system and its governance, which has so far proved fragmented, incoherent
and incapable of properly taking into account all the interests centred around
the food sector.”!

6. Ensuring food security for a growing world population with increas-
ingly limited resources requires a paradigm shift towards sustainable food
systems, encompassing both political and normative measures as well as
responsibility for the environment, future generations and the social and
economic dimension of development.” Although the idea of sustaina-
bility has roots reaching back at least to the eighteenth-century forestry
management and the principle of using resources at a rate not exceeding
their regenerative capacity,” at the international level the concept of sus-
tainable development began to take shape as of the 1972 United Nations
Stockholm Conference.” Its classic definition was formulated in the 1987
Brundtland Report® according to which sustainable development is de-
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velopment that meets the needs of the present without compromising the
ability of future generations to meet their own needs.”® In this sense, sus-
tainability may be read as an expression of the ethics of intergenerational
responsibility.”’

A breakthrough was then brought by the 1992 Rio de Janeiro Conference®®
during which economic and social development was permanently linked
with environmental protection, and the basic documents and conventions
concerning this issue were adopted.” In subsequent years, in particular dur-
ing later international conferences,'® the broad understanding of sustainable
development was refined and consolidated as a concept based on three pil-
lars — economic, social and environmental — with health being both the result
and a prerequisite of each of them.'"! This confirms the multidimensional
character and essence of sustainable development.'?* At the same time, how-
ever, a narrower, ecological understanding of sustainability also functions,
referring to specific actions and practices aimed at reducing the negative
human impact on the environment.'” It should be emphasised, however,
that environmental sustainability is only one dimension of sustainability,
which also encompasses economic and social aspects.' It is therefore a set
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of interventions aimed at “making improvements in relation to the past,”
associated with practices intended to “manage the future.”!%

In the context of food security, an important moment in the development
of the international discourse on sustainability was the FAO World Food
Summit of 1996.!% The Rome Declaration emphasised the need to create
political, social and economic conditions conducive to sustainable food
security for all.'”” At the same time, it must be stressed that sustainability
was understood not only in an environmental dimension, but as an element
of a broader organisation of the food system, encompassing trade, social
development, resource management and the realisation of the right to ade-
quate food. For this reason, an important challenge is to transform the food
system in such a way as to reconcile all these dimensions.'*®

It is worth noting that the Rome Declaration and Plan of Action'* also
included a call to reduce post-harvest food losses and pointed to the need
to develop technologies for processing, preservation and storage of food in
order to reduce them, especially at the local level. Initially, the problem was
approached from a production, infrastructural and logistical perspective,
and therefore as an issue connected with the capacity of the supply chain,
and not as a matter of excessive consumption and discarding of food at the
retail and household levels. A broader approach to the problem, covering not
only food losses but also food waste, that is, food discarded despite being fit
for consumption, was clearly reflected in PACE Resolution 1957 (2013)'"?
which recognised the scale of food waste as one of the significant challenges
of food security. The negative consequences of food waste occur in all three
dimensions of sustainable development: economic, social and environmen-
tal.'""" From an ethical perspective, this phenomenon also reveals a profound
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contradiction between the scale of production and the actual capacity to meet
food needs.!'? Its reduction may lead to savings of economic resources, cost
reduction, improved food security, mitigation of negative social and envi-
ronmental effects, and may also help to respond to the increasing pressure
faced by enterprises to act in a more sustainable manner — all these factors
contribute to the creation of a sustainable food system.!!?

Linking food security with the principle of sustainable development leads
to the conclusion that the assessment of the food system cannot disregard the
environmental and social costs of handling food at all stages of the agri-food
chain and the loss of food. Food waste means not only the loss of a product
itself, but also the unproductive use of land, water, energy, labour and other
resources.

Andrea Segre, drawing attention to the defective functioning of the
global agri-food system and its negative consequences for humanity, and
in particular for natural, economic, social and cultural resources, points to
three paradoxes characteristic of the present agri-food system.''* First, the
amount of food produced worldwide is sufficient to feed far more people
than currently live on Earth, and yet hunger does not disappear. Second,
undernutrition and obesity are no longer problems of the separate worlds
of poverty and wealth, but they often coexist in the same country or even
society. Third, enormous quantities of food are wasted, although this wasted
food could, to a large extent, help reduce hunger.

The above paradoxes show that the problem of hunger and food insecurity
cannot be perceived solely as a problem of insufficient food production. The
losses and waste of a significant part of the food produced make it possible
to state that the problem is systemic in nature and remains closely connected
with patterns of production, distribution and consumption, as well as with
the environmental and social costs of the contemporary economic model.
This, in turn, reveals the limitations of the approach proper to the Millen-
nium Development Goals, focused mainly on the quantitative reduction of
hunger and malnutrition. In this context, the 2030 Agenda''’> may constitute

12 V. Giannetti, G. Livi, L impegno contro lo spreco alimentare: un’opportunita di cam-
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115 United Nations General Assembly resolution 70/1 of 25 September 2015, Transforming
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aresponse to the limitations of the earlier approach, framing the problem of
hunger and food not only as a humanitarian issue, but above all embedding
the problem of food security and the fight against hunger within the structure
of the Sustainable Development Goals. Ensuring food security requires,
above all, responsible consumption and production, climate protection and
sustainable resource management. Although the 2030 Agenda continues
the work of the Millennium Development Goals and seeks to realise the
objectives that were not achieved under them, its framework extends far
beyond the Millennium Development Goals.''® From this perspective, the
2030 Agenda may constitute a further stage in efforts aimed at the effective
realisation of food security in its sustainable understanding.'!’

In 2015, when the Sustainable Development Goals replaced the Mil-
lennium Development Goals, reducing hunger remained one of the most
pressing challenges of the contemporary world for which the international
community has not yet managed to devise a fully effective solution. Hence,
the elimination of hunger by 2030 became one of the seventeen Sustainable
Development Goals.

The first target of the second goal (the “Zero Hunger” goal) assumes
elimination of hunger by 2030 and ensuring all people, in particular the poor,
those in vulnerable situations, including infants, access to safe, nutritious
and sufficient food all year round.

The literature notes that although this goal is clearly aimed at securing
the right to food referred to in Article 11 of the International Covenant on
Economic, Social and Cultural Rights, it nevertheless differs from earlier
international commitments in that at the centre of this construction lies sus-
tainability.!"® This is because the fourth target of this goal requires that, by
2030, sustainable food production systems be established and resilient agri-
cultural practices implemented. Those practices should increase productivity
and production, maintain ecosystems, strengthen capacity for adaptation to
climate change, extreme weather events, drought, flooding and other disas-
ters, and progressively improve land and soil quality.

The 2030 Agenda also points to broader development and environmental
challenges, including the unsustainable use of natural resources, defor-
estation, water scarcity, soil and land degradation, and the need to reduce
greenhouse gas emissions. As a consequence, the contemporary world faces
the necessity of feeding a growing number of people while the natural re-

16 Tbid., paras. 16 and 17, p. 6.
7 F. Alicino, Right to Food and Food Security..., p. 173.
18 M. Belay, A. Dessalegn, Right to Food..., p. 14.
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sources necessary for food production are simultaneously shrinking.'"’ The
2030 Agenda, as a programme comprising 17 Sustainable Development
Goals specified in 169 targets, is based on the assumption of the mutual
interdependence and indivisibility of the goals set. Its structure serves to
balance the three basic dimensions of sustainable development: economic
growth, environmental protection and social engagement.'? The 2030 Agen-
da confirmed that sustainable development has an integrated character and
encompasses those interdependent dimensions which require coordinated
action in many mutually connected areas that are important for people and
the world."?! At the same time, the implementation of individual sustainable
development goals should be coordinated, because the achievement of one
of them cannot take place at the expense of others.'*

A particularly important role within the paradigm of sustainable de-
velopment is played by counteracting food waste, which, as Target 3 of
Goal 12 on responsible consumption and production, remains coordinated
with most of the other goals.!?® Tt assumes that, by 2030, global food waste
per capita at the retail and consumer levels will be halved and food losses
in production and distribution processes, including post-harvest losses, will
be reduced.!* Reducing waste therefore appears to be one of the key tasks
in implementing the 2030 Agenda, especially since a significant part of the
Sustainable Development Goals relates to areas directly connected with
this issue, such as poverty, health, food, agriculture, water, energy, climate
change and terrestrial ecosystems.'* The response to this challenge is also
the implementation of ten-year programmes on sustainable consumption
and production for all countries, with developed countries taking the lead,
taking into account the level of development and capabilities of developing
countries,'? as well as ensuring that by 2030 the sustainable management and
efficient use of natural resources has been achieved.!”” Other goals include
the sound and environmentally friendly management of chemicals and all
wastes throughout their life cycle and reduction of the release of these sub-
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stances to air, water and soil, thereby minimising their adverse impacts on
human health and the environment;!?® reduction of waste generation through
prevention, reduction, recycling and reuse;'* encouraging enterprises to
adopt sustainable practices and include information on this subject in their
regular reports;'*” promotion of sustainable public procurement practices'?!
and ensuring access to relevant information for all people worldwide and
raising their awareness concerning sustainable development and lifestyles
in harmony with nature.'*

The Agenda therefore assumes the active involvement of both the public
and private sectors in promoting sustainable practices and supporting a trans-
formation consistent with the requirements of sustainable development. An
important role in this process is also attributed to consumers, whose conscious
choices should be supported by appropriate education, reliable information
and proper regulation in the fields of food safety and consumer protection.'*

It should also be emphasised that the optimal path leading to sustainable
development does not mean a complete elimination of food waste, but a sit-
uation in which food losses and food waste are significantly lower than at
present, since the real final costs of measures aimed at achieving a very low
level of losses and waste may at some point prove too high and exceed the
economic, social and environmental benefits resulting from further reduc-
tions of those losses.'** Furthermore, an increase in supply resulting from
a reduction in food waste may improve access to food, but at the same time
reduce prices and producers’ incomes, thereby weakening supply.!*®

7. The 2030 Agenda addresses the issue of food in a broader sense than
the traditionally understood concept of food security, linking it to a range of
goals concerning poverty, health, the environment, climate, production and
consumption. It can be said that it creates a kind of normative space within
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which calls for food sovereignty can also be found, although the 2030 Agen-
da itself neither explicitly uses this term nor refers to this concept directly.

Food sovereignty, however, is closely linked to the principle of sustainable
development, as it highlights the need to shape a food system that integrates
social, economic and environmental dimensions with community agency and
equitable access to resources.

The origins of the concept of food sovereignty should be sought in an
international scientific conference organised by the Via Campesina move-
ment in 1996 in Tlaxcala, Mexico, during which non-governmental organ-
isations and civil society movements attempted to formulate, at the global
level, a challenge to the dominant neoliberal economic system, proposing
alternative political strategies aimed at guaranteeing food security.'*® The
development of food sovereignty movements constituted a response to the
limitations of the dominant food security paradigm, which had failed either to
reduce hunger effectively or to ensure sustainable agricultural development
for most of the world’s population.'?’

The concept of food sovereignty, however, was first defined by Via Camp-
esina during the FAO World Food Summit in Rome in 1996."* Pursuant to
this concept each nation has a right to maintain and develop its own capacity
to produce basic food with respect for cultural and productive diversity; it
also includes the right to produce one’s own food on one’s own territory.'*
At the same time, it constitutes a prerequisite for genuine food security, and
the right to food is the basic instrument serving to ensure it."* The idea of
food sovereignty is based on seven principles: food as a basic human right;
agrarian reform; protection of natural resources; reorganisation of food trade;
ending the globalisation of hunger; social peace; and democratic control.'*!

During the Forum for Food Sovereignty'** held in Rome in 2002 in
parallel with the FAO World Food Summit, the following definition of
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food sovereignty was proposed: “Food sovereignty is the right of peoples,
communities, and countries to define their own agricultural, labour, fishing,
food and land policies which are ecologically, socially, economically and
culturally appropriate to their unique circumstances. It includes the true right
to food and to produce food, which means that all people have the right to
safe, nutritious and culturally appropriate food, to food-producing resources
and to the ability to sustain themselves and their societies.”'*

The definition of food sovereignty was subsequently clarified and devel-
oped in the Nyéléni Declaration of 2007.'* According to that Declaration,
food sovereignty assumes the need to transform a system based to a signifi-
cant extent on market mechanisms into a system based on self-sufficiency and
the agency of local communities. Food sovereignty emphasises the primacy
of the right to adequate food, recognition of the role of food producers, the
grounding of food systems at the local level, and decision-making as close
as possible to the communities affected by it. It also postulates the protection
of access to land, water, seeds and other productive resources, the devel-
opment of local knowledge and agroecological practices, and the organisa-
tion of food production in a socially just and environmentally sustainable
manner.

Food security and food sovereignty are closely linked, as both concepts
emphasise the importance of access to food as a fundamental issue of our
time, the need to increase agricultural production, and the significance of
the link between food and nutrition.'* They differ, however, as to how these
issues should be addressed: food security relies mainly on a top-down ap-
proach, whereas food sovereignty focuses on bottom-up solutions and greater
empowerment of local communities.'*® Criticism of the food security para-
digm concerns primarily its dependence on market mechanisms that foster
market concentration, weaken the position of small producers and perpet-
uate socially and environmentally harmful practices.'*” Food sovereignty,
by contrast, proposes a model based on sustainable development, local
control over food systems, as well as social and economic justice. This
concept assumes that the food system is shaped by unequal power relations;
it therefore emphasises the role of the State in balancing these relations
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and indicates that food cannot be treated solely as a commodity.'* In this
approach, no less important than increasing the quantity of food is who pro-
duces it, how it is produced, and how the benefits and costs of this process
are distributed.'® In conclusion, it must be said that food sovereignty, as
a prerequisite, is intended to contribute to defining the conditions for food
security.!*

It is noteworthy that the right to food appears to have a stronger norma-
tive dimension than food security, as it is not limited to describing a desired
state of affairs, but also emphasises the State’s responsibility for ensuring it
is realised."! Food sovereignty complements this perspective by indicating
that the lasting implementation of the right to food requires not only ensuring
adequate quantity, but also an organisation of the food system that protects
the rights of producers, takes cultural conditions into account and strengthens
local control over food production.'>

Although the concept of food sovereignty does not have the same nor-
mative status as the right to food, it performs an important critical and cor-
rective function. It draws attention to the fact that the manner in which food
production and distribution are organised is relevant to assessing the justice
of the entire system, and therefore also to assessing the scale and causes of
food waste. In this approach, the centre of gravity shifts from vindicating
an individual right to food to the postulate of collectively shaping agri-food
policies and distributing resources more fairly, since food sovereignty is
based on the assumption that the problem is not only a shortage of food, but
also a lack of political will to distribute it fairly.'**

The assumptions of food sovereignty have subsequently been taken into
account in the concept of food security. In 2020, in addition to the four classic
dimensions of food security, the HLPE'* called for two further dimensions:
agency and sustainability. Agency means the capacity of individuals and
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groups to make their own decisions concerning food, in particular what
they eat, what food they produce, and how this food is produced, processed
and distributed, and it also includes the possibility of participating in deci-
sion-making and political processes affecting food systems.'> Sustainability,
in turn, refers to practices in the food system that foster the long-term regen-
eration of natural, social and economic systems, and means organising the
food system in a manner that enables the food needs of present generations
to be met without compromising the ability of future generations to meet
theirs.!*¢ It should be noted, however, that these two additional dimensions
of food security, although convergent with the axiology of food sovereignty,
cannot be equated with it. Food sovereignty may in this respect be perceived
as a specific path towards achieving food security, especially in its agency
and sustainability dimensions.

8. The problem of counteracting food waste lies at the intersection of the
right to food, food security, food sovereignty and sustainable development.
From the perspective of international law, it reveals one of the basic paradox-
es of the contemporary food system, namely the coexistence of a normatively
guaranteed right to food with the continuing scale of hunger and malnutrition
and, at the same time, high levels of food losses and food waste. It must be
emphasised that food loss and waste are not the cause of hunger, but they
indicate that the global food system operates in an unequal and inefficient
manner."”” Reducing food losses and food waste should therefore be perceived
not only as an instrument for rationalising the food economy, but also as an
important means of realising the right to food and strengthening food security,
especially where it is accompanied by broader changes in the functioning
of the food system. Food losses and food waste weaken food security by
reducing food availability, hindering access to food through price increases
and economic losses, worsening the quality of nutrition through the loss of
nutrients'*® and undermining the stability of the food system.'*
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Counteracting food waste is at the same time closely connected to two
additional dimensions of food security, namely agency and sustainability.
On the one hand, it requires strengthening the subjectivity of participants in
the food system, including producers and consumers and their real influence
on models of food production, distribution and consumption. On the other
hand, it leads to reducing the pressure exerted on natural resources, lower-
ing environmental and social costs, and making more efficient use of food
already produced. In this sense, counteracting food waste is an example of
measures that affect the sustainability of the food system.

This issue also remains closely connected with the axiology of food sov-
ereignty. It reveals the structural limitations of a food model subordinated to
a significant extent to market logic and overproduction rather than to satis-
fying the food needs of communities. From this perspective, counteracting
waste is not limited to a postulate of efficiency, but also means striving for
a more just, responsible and socially embedded organisation of the food
system.

It is therefore no coincidence that the 2030 Agenda emphasises the need
to reduce food losses and food waste, making this issue one of the elements
of responsible production and consumption. It is precisely at this point that
the special role of counteracting food waste becomes visible as a plane on
which the basic assumptions of the right to food, food security, food sover-
eignty and sustainable development meet.

The foregoing considerations lead to the conclusion that counteracting
food losses and food waste should be understood as one of the important
instruments for implementing the right to food and food security, and at the
same time as an element of realising the principle of sustainable development.
The right to food emphasises the subjective dimension of access to adequate
food; food security — the systemic dimension; sustainable development — the
intergenerational and environmental dimension; and food sovereignty —
the political and community dimension. Although these categories are not
identical, they complement one another. In this light, food loss and food
waste should be viewed as legally relevant phenomena that reveal dysfunc-
tions within the food system and justify public action aimed at preserving
the nutritional function of food products and ensuring the fair and rational
management of resources. From this perspective, combating food loss and
waste can effectively contribute both to increasing the actual availability of
food and to streamlining the functioning of the entire food system, there-
by strengthening the realisation of the right to food and sustainable food
security.
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In light of the foregoing considerations, the goals of the 2030 Agenda,
including the goal of eliminating hunger by 2030, should be assessed as
normatively significant, but at the same time very optimistic if they are to
be understood as a realistic forecast of the effective elimination of hunger
at the global level within the timeframe set. Their importance lies primarily
in setting a common direction for the actions of States and international
organisations, as well as in linking the right to food with the requirements
of sustainable development, responsible production and consumption, and
intergenerational responsibility. It cannot be overlooked, however, that
emerging risk factors — armed conflicts, climate change, degradation of
natural resources, rising food prices, social and economic inequalities and
the fragility of global supply chains — may significantly limit the possibility
of fully achieving these goals by 2030. From this perspective, counteracting
food losses and food waste should be perceived not so much as an independ-
ent remedy for the problem of hunger, but rather as a necessary, although
insufficient, instrument of a broader transformation of food systems. It may
strengthen food availability, reduce the irrational use of resources and give
effect to the environmental and intergenerational dimension of sustainable
food security; however, its effectiveness depends on its connection with meas-
ures concerning distribution, poverty, the local resilience of food systems
and the responsibility of States for ensuring real access to adequate food. In
this sense, the 2030 Agenda remains an important point of reference for the
development of international law, while its goals should be treated primarily
as a mobilising commitment and a criterion for assessing public policies,
rather than as a sufficient guarantee of achieving a world free from hunger.
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Il contributo si propone di esaminare il ruolo della giurisprudenza dell’Organizzazione
Mondiale del Commercio (OMC) nella definizione della politica agricola dell’Unione euro-
pea e degli Stati membri, con particolare riferimento alla Polonia. In via preliminare, si pro-
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cede alla ricostruzione del sistema di risoluzione delle controversie dell’OMC, con specifico
riguardo all’attuale crisi del suo funzionamento. Successivamente, 1’analisi si concentra
su alcune pronunce scelte concernenti 1’Unione europea e la Polonia, relative a: misure
in materia di carne e prodotti a base di carne (ormoni); regime di importazione, vendita
e distribuzione delle banane; sovvenzioni all’esportazione dello zucchero; misure aventi
incidenza sull’autorizzazione e sull’immissione in commercio di prodotti biotecnologici;
misure di salvaguardia in materia di importazione di zucchero; imposizione di un dazio sup-
plementare sull’importazione di carne suina proveniente dalla Polonia; misure riguardanti
prodotti agricoli originari dell’Ucraina. Nella parte conclusiva, I’ Autore afferma che I’Un-
ione europea e gli Stati membri non sempre si conformano alle raccomandazioni contenute
nei rapporti dei panel e dell’Organo d’appello. Si evidenzia, altresi, come le procedure volte
a garantire il rispetto delle decisioni nell’ambito del sistema di risoluzione delle controversie
della OMC risultino eccessivamente prolungate nel tempo, mentre 1’effettivita del sistema
appaia gravemente compromessa dalla paralisi dell’Organo d’appello. Resta tuttavia fermo
il contributo positivo del sistema di risoluzione delle controversie dell’OMC al processo di
liberalizzazione degli scambi nel settore agricolo, nonché la sua incidenza sullo sviluppo
del diritto e delle politiche agricole, sia a livello nazionale sia a livello dell’Unione europea.

Parole chiave: globalizzazione dell’agricoltura, Organizzazione Mondiale del Commercio,
sistema di risoluzione delle controversie, giurisprudenza dell’OMC in materia di agricoltura

Wstep

Od wielu dekad mozna obserwowac¢ postepujaca globalizacje rolnictwa,
a co za tym idzie — ewolucje norm prawa miedzynarodowego w dziedzinie
rolnictwa'. Handel produktami rolnymi i zywno$ciowymi byt przedmiotem
negocjacji wielostronnych w ramach Rundy Urugwajskiej GATT?, od zakon-
czenia ktorej zauwazalny jest intensywny rozwoj prawa miedzynarodowego
w rolnictwie w ramach Swiatowej Organizacji Handlu (WTO). Do uméw
WTO, ktore dotycza rolnictwa, zalicza si¢ w szczegdlnosci: porozumienie
w sprawie rolnictwa’, porozumienie w sprawie barier technicznych w handlu
(TBT)*, porozumienie w sprawie stosowania srodkow sanitarnych i fitosa-

' R. Budzinowski, Migdzynarodowy czynnik rozwoju prawa rolnego, ,,Przeglad Prawa
Rolnego” 2007, nr 2, s. 30.

2 Osma, przefomowa runda negocjacji handlowych w ramach uktadu GATT, ktéra trwata
od 1986 do 1993 r.

3 Agreement on Agriculture, 15.04.1994, Marrakesh Agreement Establishing The World
Trade Organization, Annex 1A, United Nations Treaty Series (dalej: UNTS) vol. 1867, s. 410.

4 Agreement on Technical Barriers to Trade, Marrakesh 15.04.1994, Agreement Estab-
lishing the World Trade Organization, Annex 1A, UNTS vol. 1186, s. 276.
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nitarnych (SPS)’, porozumienie w sprawie srodkow ochronnych® oraz poro-
zumienie w sprawie handlowych aspektow prawa wlasnosci intelektualnej
(TRIPS)’. Mozna okresli¢ je mianem ,,prawa WTO”, na ktore sktadaja si¢
takze: decyzje Konferencji Ministerialnych, Rady Ogolnej i rad dziatajacych
w ramach GATT, GATS i TRIPS oraz orzecznictwo paneli, Organu Odwo-
tawczego 1 Organu Arbitrazowego®.

Zarowno Polska, jak i Unia Europejska sg cztonkami WTO, a tym samym
stronami wskazanych wyzej umow WTO, przede wszystkim porozumienia
w sprawie rolnictwa. Zgodnie z art. I ust. 2 porozumienia z Marrakeszu
ustanawiajacego WTO?® postanowienia tych uméw — jako wielostronne
porozumienia handlowe (multilateral trade agreements, MTA) — wiaza
wszystkich cztonkéw WTO (bez mozliwosci sktadania zastrzezen — art. XV1
ust. 5 porozumienia z Marrakeszu). Maja oni zapewni¢ zgodno$¢ swojego
systemu prawnego (its laws, regulations and administrative procedures) ze
zobowigzaniami wynikajacymi z tych umoéw (art. XVI ust. 4 porozumienia
z Marrakeszu). Jak zasygnalizowano wczes$niej, nie tylko te umowy (w tym
porozumienie w sprawie rolnictwa), lecz takze orzecznictwo paneli WTO
nalezy do prawa WTO. W jakim zakresie to orzecznictwo moze wptywac na
polityke Unii Europejskiej i Polski, w tym regulacje prawne, w dziedzinie
rolnictwa? Czy w konteks$cie trwajacego kryzysu systemu rozstrzygania
sporéw w ramach WTO mozna obecnie mowic o skutecznym oddziatywa-
niu tego systemu? W polskiej doktrynie brakuje opracowan dotyczacych
orzecznictwa WTO w sprawach rolnictwa. Celem niniejszego artykutu
jest okreslenie roli orzecznictwa WTO w ksztattowaniu polityki rolnej na
poziomie krajowym i UE.

W pierwszej kolejnosci zostanie w nim przedstawiony ogolny zarys
systemu rozstrzygania sporow w ramach WTO, z uwzglednieniem aktualnej
sytuacji dotyczacej paralizu Organu Odwotawczego i powotania Wielo-

5 Agreement on the Application of Sanitary and Phytosanitary Measures, Marrakesh
15.04.1994, Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, UNTS
vol. 1867, s. 493.

¢ Agreement on Safeguards, 15.04.1994, Marrakesh Agreement Establishing The World
Trade Organization, Annex 1A, UNTS vol. 1867, s. 154.

7 Agreement on Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights, https://www.wto.
org/english/docs_e/legal e/27-trips 01 e.htm [dostep: 28.04.2026].

8 C.Mik, Prawo Swiatowej Organizacji Handlu (WTO) a prawo Wspélnot Europejskich,
w: J. Kolasa, A. Koztowski (red.), Prawo migdzynarodowe publiczne a prawo europejskie,
Wroctaw 2003, s. 82.

° Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, https://www.wto.org/
english/docs_e/legal e/marag_e.htm [dostep: 28.04.2026].
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stronnego Tymczasowego Arbitrazu Odwotawczego. Nastepnie omowione
zostang wybrane sprawy z udziatem Unii Europejskiej i Polski dotyczace:
srodkow dotyczacych migsa i produktow miesnych (hormony); systemu
importu, sprzedazy i dystrybucji bananéw; subsydiow eksportowych na cu-
kier; srodkow majacych wplyw na zatwierdzanie i wprowadzanie do obrotu
produktow biotechnologicznych; srodkow ochronnych dotyczacych importu
cukru; dodatkowego cta na import migsa wieprzowego z Polski oraz srodkéw
dotyczacych produktow rolnych z Ukrainy.

1. System rozstrzygania sporéw w ramach WTO

System rozstrzygania sporow WTO zostat utworzony na podstawie
porozumienia z Marrakeszu, ktére w art. II ust. 2 do MTA, stanowiacych
integralng cze$¢ porozumienia, zalicza Uzgodnienie w sprawie zasad i pro-
cedur regulujacych rozstrzyganie sporow (dispute settlement understanding,
DSU)'". System ten miat zastapi¢ instrumenty rozwigzywania Sporow prze-
widziane w ramach GATT, gtownie z mysla o zwigkszeniu ich efektywnosci.
Niestety wydarzenia ostatnich lat pokazaty, ze zalozenia tego systemu nie
do konca zostaty zrealizowane. Od 2016 r. Stany Zjednoczone blokuja bo-
wiem wybor nowych cztonkéw Organu Odwotawczego, dlatego od 2019 1.
nie mozna skompletowa¢ sktadu orzekajacego w drugiej instancji. To za$
doprowadzito do niemocy systemu rozstrzygania sporoéw WTO!!. Zanim
zostanie przedstawiona aktualna sytuacja systemu, warto zarysowac¢ pokrotce
model rozstrzygania sporéw WTO oparty na DSU.

System obejmuje konsultacje i rozstrzyganie sporéw miedzy cztonkami
WTO dotyczacych ich praw i obowigzkow wynikajacych z postanowien
porozumienia z Marrakeszu. Zgodnie z art. 11 ust. 2 tego dokumentu jego
integralng cze$cia jest porozumienie w sprawie rolnictwa. Tym samym pan-
stwa WTO i UE moga w ramach systemu rozwigzywac spory wynikajace
Z postanowien porozumienia w sprawie rolnictwa i innych uméw zwigzanych
z rolnictwem, nalezacych do MTA. System rozstrzygania sporow WTO ma
zapewnic¢ bezpieczenstwo i przewidywalno$¢ wielostronnego systemu han-
dlowego. Stuzy ochronie praw i obowiazkéw cztonkow WTO wynikajacych
z MTA, w tym porozumienia o rolnictwie, oraz doprecyzowaniu postanowien

10" WTO, Understanding on Rules and Procedures Governing the Settlement of Disputes,
https://www.wto.org/english/docs_e/legal e/dsu_e.htm [dostep: 29.04.2026].

11" M. Stok-Wodkowska, Migdzynarodowe prawo gospodarcze, w: E. Cala-Wacinkiewicz,
W.S. Staszewski (red.), Prawo migdzynarodowe publiczne. Zarys systemu, Warszawa 2024,
s. 915.



Orzecznictwo Swiatowej Organizacji Handlu w sprawach dotyczacych rolnictwa... 255

MTA zgodnie ze zwyczajowymi zasadami interpretacji prawa migdzyna-
rodowego publicznego (art. 3 ust. 2 DSU). Na podstawie DSU powotany
zostat Organ Rozstrzygania Sporoéw (Dispute Settlement Body, DSB) w celu
administrowania systemem. DSB uprawniony jest do powotywania paneli,
przyjmowania sprawozdan paneli i Organéw Odwotawczych oraz sprawo-
wania nadzoru nad wdrazaniem orzeczen (art. 2 ust. 1 DSU). DSB powotuje
panel po ztozeniu przez panstwo WTO lub UE odpowiedniego wniosku,
ktory powinien w szczegolnosci wskazywaé, czy odbyly sie konsultacje,
oraz zawiera¢ krotkie streszczenie podstawy prawnej skargi. Cztonkowie
panelu powolywani sg z listy 0sob z sektora rzadowego 1 pozarzadowego
posiadajacych odpowiednie kwalifikacje (np. sa to osoby, ktore wyktadaty
lub publikowaty na temat mi¢dzynarodowego prawa handlowego badz po-
lityki handlowej, lub byly starszymi urzednikami zajmujacymi si¢ polityka
handlowa). Muszg to by¢ osoby gwarantujace niezalezno$¢ — tym samym
obywatele stron sporu wylaczeni sg z udziatu w pracach panelu, chyba ze
strony uzgodnig inaczej (art. § DSU).

Rozstrzygniecie panelu, po zbadaniu argumentow stron, stanu faktyczne-
go i stanu prawnego, przyjmuje forme raportu (art. 16 DSU). W odréznieniu
od systemu funkcjonujgcego wezes$niej w ramach GATT mechanizm przyjety
przez WTO zaktada dwuinstancyjnos¢. DSB ma powotywac na czteroletnia
kadencje Staty Organ Odwotawczy (Standing Appellate Body), ktorego za-
daniem ma by¢ rozpatrywanie odwotan od raportow paneli. Sktada si¢ on
z siedmiu 0s6b, z ktorych trzy orzekaja w konkretnych sprawach. W sktad
Organu Odwolawczego majg wchodzi¢ niepowigzane z zadnym rzadem
osoby o uznanym autorytecie, posiadajace udokumentowana wiedze spe-
cjalistyczng z zakresu prawa, handlu mi¢dzynarodowego oraz przedmiotu
porozumien WTO. Raport Organu Odwotawczego powinien by¢ przyjety
przez DSB i bezwarunkowo zaakceptowany przez strony sporu, chyba ze
DSB jednomyslnie podejmie decyzje o nieprzyjeciu raportu (art. 17 DSU).

Na podstawie raportow panel lub Organ Odwotawczy wydaje zalecenia
dla stron sporu, ktore maja prowadzi¢ do uzgodnienia polityki panstwa z po-
stanowieniami odpowiednich porozumien WTO (art. 19 DSU). Strona ma
obowigzek poinformowa¢ DSB o swoich zamiarach w zakresie wdrozenia
zalecen i orzeczen DSB (art. 21 DSU). Istotnym walorem systemu rozstrzy-
gania sporow WTO jest przewidziana w DSU mozliwos¢ egzekwowania
orzeczen. Jezeli nie zostanie uzgodnione satysfakcjonujace odszkodowanie,
strona moze zwroci¢ si¢ do DSB o upowaznienie do zawieszenia stosowania
wobec drugiej strony koncesji lub innych zobowigzan wynikajacych z po-
rozumien WTO (art. 22 DSU).
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Efektywno$¢ systemu rozstrzygania sporow WTO zostata poddana probie
przez Stany Zjednoczone, ktore od 2019 r. paralizuja wybor cztonkéw Or-
ganu Odwolawczego. W takiej sytuacji niemozliwe jest ztozenie odwotania,
a tym samym wdrozenie srodkéw odwetowych przewidzianych w art. 22
DSU. Dokonanie rozstrzygnigcia panelu I instancji w istocie zalezy od do-
brej woli panstwa, ktére zostato pozwane. Obecng stabos$¢ systemu WTO
stara si¢ zniwelowac rozwigzanie przyjete w 2020 r. przez UE i niektore
panstwa cztonkowskie WTO, polegajace na utworzeniu na podstawie art. 25
DSU (arbitraz) alternatywnego organu odwolawczego — Wielostronnego
Tymczasowego Arbitrazu Odwotawczego (Multi-Party Interim Appeal
Arbitration Arrangement, MPIA)!2, Rozwigzywanie sporow WTO odbywa
si¢ dwuetapowo. W pierwszym etapie sprawa rozstrzygana jest w oparciu
o DSU przez panel WTO, a w drugim etapie, odwotawczym — przez Wie-
lostronny Tymczasowy Arbitraz Odwotawczy, powotany poza pierwotnym
systemem opartym na DSU, zaktadajacym postepowanie przed Organem
Odwotlawczym.

Elzbieta Majchrowska uwaza, ze MPIA ma istotne znaczenie dla sta-
bilizacji systemu rozstrzygania sporéw, a uzgodnienie procedury arbitrazu
odwotawczego jest tymczasowym zabezpieczeniem prawa czlonkow do
wigzacego, dwustopniowego i niezaleznego rozstrzygania sporow. Stanowi
takze impuls do reformy WTO w zakresie mechanizmu rozwigzywania
sporow'?. Warto to stanowisko zweryfikowaé, szczeg6lnie pod katem sku-
tecznosci i oddziatywania systemu rozstrzygania sporow WTO, czemu moze
posthuzy¢ prezentacja spraw z udziatem UE i Polski dotyczacych rolnictwa,
rozstrzyganych przed i w trakcie kryzysu tego systemu.

12 P. Dzierzanowski, Rozwigzywanie sporéw w WTO wobec paralizu Organu Apelacyjne-
go, ,,Biuletyn PISM” 2024, nr 48, https://www.pism.pl/publikacje/rozwiazywanie-sporow-w-
-wto-wobec-paralizu-organu-apelacyjnego [dostep: 29.04.2026]. Obecnie stronami MPIA sa:
Australia, Barbados, Benin, Brazylia, Kanada, Chiny, Chile, Kolumbia, Kostaryka, Ekwador,
Unia Europejska (+27), Gwatemala, Hongkong, Chiny, Islandia, Japonia, Liechtenstein, Ma-
kao, Chiny, Malezja, Meksyk, Motdawia, Czarnogora, Nowa Zelandia, Nikaragua, Norwegia,
Pakistan, Paragwaj, Peru, Filipiny, Singapur, Szwajcaria, Wielka Brytania, Ukraina, Urugwaj.
Zob. WTO, Alternative Dispute Resolution Procedures, https://www.wto.org/english/tratop e/
dispu_e/altds_e.htm [dostep: 29.04.2026]; GTP, Multi-Party Interim Appeal Arbitration Ar-
rangement (MPIA), https://wtoplurilaterals.info/plural_initiative/the-mpia/ [dostep: 29.04.
2026].

13 E. Majchrowska, Wielostronny Tymczasowy Arbitraz Odwolawczy (MPIA) i jego
znaczenie dla reformy Swiatowej Organizacji Handlu, ,Roczniki Administracji i Prawa”
2023,z.3,s. 131-132.
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2. Sprawy z udziatem Unii Europejskiej
2.1. Srodki dotyczace miesa i produktéw miesnych (hormony)™

Przedmiotem pierwszego sporu z udziatem Wspolnoty Europejskiej byty
regulacje wspolnotowe, ktdre eliminowaty co do zasady ze wspdlnego rynku
mieso pochodzace od zwierzat hodowanych na bazie hormondéw wzrostu'>.
Stany Zjednoczone twierdzily, ze wprowadzony przez WE zakaz importu
migsa pochodzacego z takiej hodowli opierat si¢ na niczym nieuzasadnionych
srodkach sanitarnych ograniczajacych handel migdzynarodowy. Zwrécity
si¢ wiec do DSB z wnioskiem o powotanie panelu, argumentujac, ze $rodki
WE niekorzystnie wptywaja na import mi¢sa i produktow migsnych i wydaja
si¢ niezgodne ze zobowigzaniami WE wynikajacymi z GATT 1994, SPS,
TBT oraz porozumienia w sprawie rolnictwa. W przypadku tego ostatniego
porozumienia powolany zostat art. 4, zgodnie z ktorym dostgp do rynku w ob-
rocie mi¢dzynarodowym powinien by¢ zapewniony dzigki temu, ze panstwa
1 UE nie begdg utrzymywac ani wprowadza¢ zadnych srodkéw ograniczaja-
cych. Stany Zjednoczone twierdzity, ze gtownym elementem porozumienia
w sprawie rolnictwa byto wyeliminowanie praktyk panstw ograniczajacych
import w ramach kontroli krajowych dostaw produktéw rolnych'®. Wedlug
WE natomiast podjete srodki sanitarne oparte byty na badaniach naukowych,
a panstwa WTO maja na podstawie SPS prawo do ustalania poziomu ochro-
ny, jaki uznaja za odpowiedni, wynikajacego z zasady przezornosci. Nalezy
dodag¢, ze rownolegle do sporu WE — Stany Zjednoczone przed panelem WTO
toczyl si¢ analogiczny spér dotyczacy hormondéw wzrostu miedzy Kanada
1 WE. Raport panelu w tej sprawie byt w pelni zgodny z raportem panelu
w sprawie z udziatem Stanéw Zjednoczonych'’.

4 T. Srogosz, Globalne zarzqdzanie bezpieczenistwem Zywnosci. Aspekty prawne, War-
szawa 2022, s. 249-258.

15 Dyrektywa Rady 81/602/EWG, dyrektywa Rady 88/146/EWG, dyrektywa Rady
88/299/EWG, zastapione dyrektywa Rady 96/22/EC z 29 kwietnia 1996 r. dotyczaca zakazu
stosowania w gospodarstwach hodowlanych niektérych zwiazkéw o dziataniu hormonalnym,
tyreostatycznym i B-agonistycznym i uchylajaca dyrektywy 81/602/EWG, 88/146/EWG oraz
88/299/EWG (Dz.Urz. WE L 125 2 23.05.1996), s. 3-9.

16 European Communities — Measures Concerning Meat and Meat Products (Hormones),
Complaint by the United States, Report of the Panel, WT/DS26/R/USA, 18 August 1997,
s. 1, 97-98, https://www.wto.org/english/tratop e/dispu_e/cases_e/ds26_e.htm [dostep:
30.04.2026].

'7 European Communities — Measures Concerning Meat and Meat Products (Hormones),
Complaint by Canada, Report of the Panel, WT/DS48/R/CAN, 18 August 1997, https://www.
wto.org/english/tratop_e/dispu_e/cases_e/ds48 e.htm [dostep: 3.12.2021].
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Panel WTO opart swoj raport na regulacjach SPS, a nie porozumienia
w sprawie rolnictwa. Uznat, ze w odniesieniu do $rodkow wspolnotowych
zwigzanych z zakazem importu mig¢sa pochodzgcego w hodowli, w ktorej
stosowano hormony wzrostu, istniejg odpowiednie wigzace standardy mig-
dzynarodowe w rozumieniu art. 3.1 SPS i paragrafu 3(a) aneksu do SPS'8,
W sprawie tej pojawito si¢ pytanie, czy §rodki podjete przez WE, skutkujace
wyzszym poziomem ochrony i réznigce si¢ od odpowiednich standardow
migdzynarodowych (Kodeksu zywnosciowego), byly dopuszczalne. Panel
uznal, Zze $rodki sanitarne przyjete przez WE nie byly oparte na analizie
ryzyka i pozostawaly w sprzecznos$ci z wymogami SPS. Stwierdzit, ze WE
w arbitralny i nieuzasadniony sposob wprowadzita restrykcyjne $rodki sa-
nitarne, ocenit wigc, ze dziatata wbrew art. 3 ust. 1 SPS.

Na skutek podjetych przez WE $rodkéw prawnych Organ Odwotawcezy
16 stycznia 1998 r. przyjat raport, w ktorym uznal, ze zakaz importu mig-
sa pochodzacego z hodowli, w ktérych stosowano hormony wzrostu, byt
sprzeczny z SPS, jednak nie z art. 3 ust. 1 SPS, lecz z art. 5 ust. 1 SPS. DSB
13 lutego 1998 1. przyjat raporty panelu i Organu Odwotawczego. Miesiac
p6zniej, 13 marca 1998 r., WE poinformowata DSB, Zze zamierza wywigzac¢
si¢ ze zobowigzan. Mimo to konsultacje miedzy WE a Stanami Zjedno-
czonymi, podjete jeszcze w tym samym miesigcu, nie przyniosly rezultatu
W postaci rozwigzania problemu lezacego u podtoza sporu. W konsekwencji
dyrektor generalny WTO 30 kwietnia 1998 r. wyznaczyt arbitra, ktory w de-
cyzji z 26 maja 1998 r. wyznaczyl WE termin 15 miesigcy na dostosowanie
swoich regulacji do zobowigzan SPS zgodnie z zaleceniami raportow panelu
i Organu Odwotawczego®. Bezskuteczny uptyw terminu wynikajacy z nie-
ugigtego stanowiska WE sktonit Stany Zjednoczone do ztozenia wniosku do
DSB o zawieszenie stosowania wobec WE koncesji taryfowych dotyczacych
handlu w wysokos$ci 202 mln dolarow rocznie. W rezultacie sprawa realizacji
zobowigzan przez WE zostata ponownie skierowana do rozstrzygniecia arbi-
trazowego (tym razem powotany zostat sktad trzyosobowy). Arbitrzy uznali,
ze Stany Zjednoczone tracg kazdego roku 116,8 mln dolaréw na skutek
dziatan WE. Podjeto wigc decyzje o zawieszeniu stosowania wobec WE i jej

18 European Communities — Measures Concerning Meat and Meat Products (Hormones),
Complaint by the United States, Report of the Panel, WT/DS26/R/USA, pkt 869-870, s. 178.

19 European Communities — Measures Concerning Meat and Meat Products (Hormones),
Arbitration Under Article 21.2(c) of the Understanding on Rules and Procedures Governing
the Settlement of Disputes, Award of the Arbitror Julio Lacarte-Muro, WT/DS26/15, WT/
DS48/13, 29 May 1998, https://www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/cases _e/ds26_e.htm
[dostep: 30.04.2026].
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panstw cztonkowskich koncesji taryfowych w wysokosci do podanej wyzej
sumy rocznie®’. Stanowisko Stanow Zjednoczonych, poparte dziataniami
WTO, nie wywarlo na WE wrazenia. W kolejnych latach WE podtrzymywata
SWoja opini¢ w sprawie wptywu pozostatosci spornych hormonéw wzrostu na
zdrowie ludzi?'. Postawa ta doprowadzita do ztagodzenia polityki handlowej
Standéw Zjednoczonych. 13 maja 2009 r. strony sporu zawarty porozumienie
w sprawie importu do Unii Europejskiej wolowiny pochodzacej z hodowli,
w ktorych nie stosuje si¢ hormondéw wzrostu (high quality beef)*. W 2019 1.
w drodze kolejnego porozumienia UE zwickszyta kontyngent importowane;j
,wolowiny wysokiej jakosci” pochodzacej ze Standw Zjednoczonych, ktore
jednoczesnie zobowiazaty si¢ do zaprzestania wszelkich krokéw prawnych
na forum WTO oraz stosowania sankcji®.

2.2. System importu, sprzedazy i dystrybucji bananow

,»Sprawa bananéw” (zwana tez ,,wojna bananowg”) si¢ga lat 80., kiedy
to import bananoéw regulowany byt oddzielnie przez poszczegolne panstwa
cztonkowskie EWG. Ich polityka, polegajaca na preferowaniu dostaw
z krajow Afryki, Karaibow i Pacyfiku (AKP), kontynuowana byla w ra-
mach Wspolnej Organizacji Rynku (WOR) dla bananéw, ktéra utworzona
zostala 1 lipca 1993 r.* Jeszcze przed powstaniem WOR panstwa Ameryki

2 European Communities — Measures Concerning Meat and Meat Products (Hormo-
nes), Original Complaint by the United Nations, Recourse to Arbitration by the European
Communities Under Article 22.6 of the DSU, Decision by the Arbitrators, WT/DS26/ARB,
12 July 1999, https://www.wto.org/english/tratop _e/dispu_e/cases_e/ds26_e.htm [dostep:
30.04.2026].

2l European Communities — Measures Concerning Meat and Meat Products (Hormones),
Communication From the European Communities, WT/DS26/22, WT/DS48/20, 28 Oc-
tober 2003, https://www.wto.org/english/tratop e/dispu_e/cases_e/ds26_e.htm [dostep:
30.04.2026].

22 European Communities — Measures Concerning Meat and Meat Products (Hormones),
Joint Communication From the European Communities and the United States, WT/DS26/28,
30 September 2009, https://www.wto.org/english/tratop _e/dispu_e/cases_e/ds26_e.htm [do-
step: 30.04.2026]. Porozumienie zostato zrewidowane w 2013 r.: European Communities —
Measures Concerning Meat and Meat Products (Hormones), Joint Communication From the
European Communities and the United States, WT/DS26/29, 14 April 2014, https://www.
wto.org/english/tratop _e/dispu_e/cases _e/ds26_e.htm [dostep: 1.05.2026].

2 European Commission, The European Union and the United States reach an agreement
on imports of hormone-free beef, https://ec.europa.cu/commission/presscorner/detail/en/
ip_19 3012 [dostep: 1.05.2026].

24 Rozporzadzenie Rady (EWG) 404/93 z 13 lutego 1993 r. w sprawie wspdlnej organi-
zacji rynku bananéw (Dz.U. L 47 2 25.02.1993, s. 1).
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Lacinskiej (Kolumbia, Kostaryka, Gwatemala, Nikaragua i Wenezuela) ko-
rzystaty z procedur rozstrzygania sporow w ramach GATT. W 1994 r. panel
GATT orzekl, ze taryfy celne EWG i zasady przyznawania kontyngentow
taryfowych powinny zosta¢ dostosowane do zasad GATT, w tym dotycza-
cych najwyzszego uprzywilejowania, traktowania narodowego czy zakazu
ograniczen ilo§ciowych®.

W zwiazku z tym, ze Wspdlnoty Europejskie skutecznie blokowaty
procedury zainicjowane przez panstwa Ameryki Lacinskiej pod auspicjami
GATT, do sporu postanowity si¢ wlaczy¢ Stany Zjednoczone, tym razem
w postgpowaniu w ramach nowego systemu rozstrzygania sporow WTO.
Oprocz nich skarge ztozyly Gwatemala, Ekwador i Meksyk. Byt to kolejny
spor ze Wspolnotami dotyczacy banandw, potocznie zwany EC — Bana-
nas I11. Skarga oparta byta juz na porozumieniach WTO, w tym przepisach
porozumienia w sprawie rolnictwa, ogolnego porozumienia w sprawie handlu
ushugami (GATS)?*, uktadu ogolnego w sprawie taryf celnych i handlu (GATT
1994)*", porozumienia w sprawie procedur licencjonowania importu?® oraz
porozumienia w sprawie srodkow inwestycyjnych zwigzanych z handlem?.
W raporcie panelu WTO z 22 maja 1997 r. stwierdzono, Ze system importu
bananow we Wspolnotach Europejskich oraz procedury licencjonowania
importu bananow w ramach tego systemu sa niezgodne z GATT 1994°°.
Organ Odwotawczy w raporcie z 9 wrzesnia 1997 r. potwierdzit wickszos¢
wnioskoéw panelu’'. Na posiedzeniu 25 wrzesnia 1997 r. DSB przyjat raport
panelu z uwzglednieniem zmian wprowadzonych przez Organ Odwotawczy.

% T.B. Simi, A. Kaushik, The Banana War at the GATT/WTO, ,,Trade Law Brief” 2008,
nrl,s. 1-2.

2 'WTO, General Agreement on Trade in Services, https://www.wto.org/english/docs_e/
legal e/gats e.htm [dostep: 1.05.2026].

27 WTO, General Agreement on Tariffs and Trade (GATT 1947), https://www.wto.org/
english/docs_e/legal e/gattd7 e.htm [dostep: 1.05.2026].

2 WTO, Agreement on Import Licensing Procedures, https://www.wto.org/english/
docs_e/legal e/lic_e.htm [dostep: 1.05.2026].

» WTO, Agreement on Trade-Related Investment Measures, https://www.wto.org/english/
docs_e/legal e/trims_e.htm [dostep: 1.05.2026].

39 European Communities — Regime for the Importation, Sale and Distribution of Bana-
nas — Complaint by Ecuador — Report of the Panel, WT/DS27/R/ECU, 22 May 1997; zob.
takze analogiczne raporty dotyczace skarg Meksyku, USA i Gwatemali: https://www.wto.
org/english/tratop_e/dispu_e/cases e/ds27 e.htm [dostep: 1.05.2026].

31 European Communities — Regime for the Importation, Sale and Distribution of Bana-
nas — Report of the Appellate Body, WT/DS27/AB/R, 9 September 1997, https://www.wto.
org/english/tratop_e/dispu_e/cases_e/ds27 e.htm [dostep: 1.05.2026].
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Sprawa bananow uwidocznita stabosci systemu WTO w zakresie efek-
tywnego i szybkiego wdrazania raportow panelu i Organu Odwolawczego.
Konsultacje dotyczace ewentualnego porozumienia, ktoére miato zakonczy¢
spor miedzy Ekwadorem, Meksykiem, USA i Gwatemalg a WE, trwaty
do konca 2012 r. Strony w pierwszej kolejnosci skorzystaty z mozliwo$ci
ponownego skierowania sprawy do panelu, ktory rozstrzygat spor, w celu
zbadania zgodnosci srodkoéw podjetych przez WE z zaleceniami panelu
i Organu Odwotawczego (art. 21 ust. 5 DSU). DSB na wniosek Ekwadoru
i WE wyrazito zgode na ponowne zwotanie panelu w dniu 12 stycznia
2009 r. DSB przyjat 6 maja 1999 r. raport panelu powotanego na wniosek
Ekwadoru na podstawie art. 21 ust. 5 DSU, w ktorym stwierdzono, ze $rodki
wdrozeniowe podj¢te przez WE zgodnie z pierwotnymi zaleceniami panelu
i Organu Odwotawczego nie byly w petni zgodne ze zobowigzaniami WE
przyjetymi w ramach WTO*.

Stany Zjednoczone skorzystaty natomiast z instrumentu przewidzianego
w art. 22 ust. 2 DSU i 14 stycznia 1999 r. zwrocity si¢ do DSB o upowaz-
nienie do zawieszenia stosowania wobec WE koncesji i innych zobowigzan
wynikajacych z porozumien. 8 listopada 1999 r. to samo zrobit Ekwador.
Arbitrzy 9 kwietnia 1999 r. stwierdzili, ze poziom zawieszenia, o ktory wnio-
skowaly Stany Zjednoczone, byt zbyt wysoki (520 mln dolaréw) i ustalili
kwote 191,4 min dolaréw rocznie, upowazniajac USA do zwigkszenia cet
przeciwko WE o t¢ kwotg*. W stosunku do Ekwadoru panel przyjat natomiast
niu 24 marca 2000 r. kwotg zawieszenia koncesji wobec WE w wysokosci
201,6 mln dolaro6w rocznie*.

W 2001 r. WE zawarla z Ekwadorem i Stanami Zjednoczonymi poro-
zumienia dotyczace rozwigzania sporu w ,,wojnie bananowej”. Przewidy-
waly one wprowadzenie systemu taryfowego w 2006 r. Rada upowaznita

32 European Communities — Regime for the Importation, Sale and Distribution of Ba-
nanas — Recourse to Article 21.5 by Ecuador — Report of the Panel, WT/DS27/RW/ECU,
12 April 1999, https://www.wto.org/english/tratop _e/dispu_e/cases_e/ds27 e.htm [dostep:
11.05.2026].

33 European Communities — Regime for the Importation, Sale and Distribution of Ba-
nanas — Recourse to Arbitration by the European Communities under Article 22.6 of the
DSU — Decision by the Arbitrators, WT/DS27/ARB, 9 April 1999, https://www.wto.org/
english/tratop_e/dispu_e/cases_e/ds27 e.htm [dostep: 11.05.2026].

3% European Communities — Regime for the Importation, Sale and Distribution of Ba-
nanas — Recourse to Arbitration by the European Communities under Article 22.6 of the
DSU — Decision by the Arbitrator, WT/DS27/ARB/ECU, 24 March 2000, https://www.wto.
org/english/tratop_e/dispu_e/cases_e/ds27 e.htm [dostep: 11.05.2026].
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w 2004 r. Komisje do negocjacji w celu wdrozenia tego systemu. Negocja-
cje z Komitetem WTO ds. Rolnictwa nie doprowadzity jednak do zawarcia
porozumienia i w 2005 r. WE poinformowata WTO o zamiarze zastgpienia
koncesji w ramach pozycji 0803 00 19 (banany) naleznym ctem w wysokosci
230 euro za tong. Niektore panstwa WTO, w tym te, ktore wczesniej toczyty
spor w ramach systemu WTO (Brazylia, Ekwador, Gwatemala, Honduras,
Kolumbia, Kostaryka, Nikaragua, Panama i Wenezuela), wystapity o wszcze-
cie postgpowania arbitrazowego. Zgodnie z orzeczeniem arbitrazowym wy-
danym 1 sierpnia 2005 r. zaproponowana przez WE stawka taryfowa uznana
zostata za niezgodng z ustaleniami przyjetymi na Konferencji Ministerialnej
WTO w Dosze.

W celu realizacji porozumienia z 2001 r. WE wprowadzita na mocy roz-
porzadzenia Rady (WE) nr 1964/2005% cto stosowane w ramach klauzuli
najwyzszego uprzywilejowania w wysokosci 176 euro za tong. W rozporza-
dzeniu ustalono kontyngent taryfowy w wysokosci 775 000 ton wagi netto,
podlegajacy zerowej stawce celnej, na przyw6z banandéw pochodzacych
z krajow AKP. Od 1 stycznia 2008 r. dostawcy bananow z krajow AKP ko-
rzystali z bezkontyngentowego i wolnego od cta dostepu do rynku unijnego
na podstawie umoéw ze WE. Takie dziatania WE sktonity Ekwador i Stany
Zjednoczone do ponownego ztozenia wniosku o powotanie panelu na mocy
art. 21 ust. 5 DSU. DSB przyjal raporty w grudniu 2008 r. W raportach
stwierdzono, ze preferencje przyznane przez WE w wysokosci 775 000 ton
wytaczonych z cta byly niespdjne z postanowieniami GATT 1994%.

Ostatecznie w wyniku negocjacji na mocy art. XXVIII oraz art. XXIV
ust. 6 GATT 1994 UE zawarla 15 grudnia 2009 r. z Brazylig, Ekwadorem,
Gwatemala, Hondurasem, Kolumbia, Kostaryka, Meksykiem, Nikaragua,
Panamg, Peru i Wenezuelg porozumienie genewskie w sprawie handlu
bananami oraz oddzielne porozumienia w sprawie handlu bananami ze Sta-
nami Zjednoczonymi Ameryki. Porozumienia przewiduja tryb rozstrzygania
sporow i wprowadzaja wytacznie system taryfowy*’. W zwigzku z wej-

35 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1964/2005 z 29 listopada 2005 r. w sprawie stawek
celnych w odniesieniu do bananéw (Dz.Urz. UE L 316 z 2.12.2005, s. 1).

36 European Communities — Regime for the Importation, Sale and Distribution of Ba-
nanas — Recourse to Article 21.5 of the DSU by the United States — Report of the Panel,
19 May 2008, https://www.wto.org/english/tratop e/dispu_e/cases_e/ds27 e.htm [dostep:
11.05.2026].

37 Porozumienie genewskie w sprawie handlu bananami (Dz.Urz. UE L 141/3 29.06.2010);
porozumienie w sprawie handlu bananami pomigdzy Unig Europejska a Stanami Zjednoczo-
nymi Ameryki (Dz.Urz. UE L 141/6 2 9.06.2010).
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$ciem w zycie porozumien uchylone zostato rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1964/2005%.

2.3. Sprawa subsydiow eksportowych na cukier

W latach 2002-2003 Australia, Brazylia i Tajlandia zwrdcity sie do WE
z wnioskiem o konsultacje w sprawie subsydiow eksportowych przyznawa-
nych przez WE w ramach Wspoélnej Organizacji Rynku w sektorze cukru.
Whioski dotyczyty rozporzadzenia Rady (WE) nr 1260/2001°%° w sprawie
wspolnej organizacji rynkow w sektorze cukru. Warto dodaé, ze rynek cukru
we WE przez okolo pot wieku od jego powstania w 1968 r. ulegat najmnie;j-
szym zmianom w poréwnaniu z rynkami innych produktow rolnych. Najdtu-
zej na tym rynku utrzymywat si¢ system kwot rolnych. Zmiany wymuszone
zostaty w wyniku negocjacji Rundy Urugwajskiej, ktora miata doprowadzic¢
do redukcji przez WE subsydiow eksportowych (o 36%) oraz ilosci cukru
eksportowanego z zastosowaniem doptat (o 21%)%.

We wnioskach Brazylii i Australii zarzucono przede wszystkim niedo-
zwolone dotowanie eksportu cukru. Jak podkresla Patrycja Purgat, Wspol-
nocie przystugiwat limit na subsydia eksportowe w wysokosci 1,3 min ton
(wartos¢ doptat 499 mln euro). WE wliczata do tej ilosci tylko cukier, ktory
uzyskiwat te subsydia, calkowicie pomijajac w kalkulacji eksport cukru C,
ktory byt sprzedawany poza granice celne UE bez fizycznych doptat*'. Zda-
niem skarzacych system cen interwencyjnych WE dla cukru gwarantowat
wysoka ceng cukru produkowanego w ramach okreslonych kwot produk-
cyjnych (kwot A i B). Cukier C, wyprodukowany ponad te kwoty, nie mogt
by¢ sprzedawany na rynku WE w roku, w ktéorym zostat wyprodukowany,
a zatem musiat by¢ wyeksportowany lub przeniesiony w celu wypeienia
kwot produkcyjnych na rok nastepny.

3% Wniosek Komisji w sprawie uchylenia rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1964/2005 w sprawie stawek celnych
w odniesieniu do bananéw, Bruksela, 17.3.2010, KOM(2010)96, wersja ostateczna, 2010/0056
(COD), https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX%3A52010PC0096.

3 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1260/2001 z 19 czerwca 2001 r. w sprawie wspolnej
organizacji rynkow w sektorze cukru (Dz.Urz. UE L 2001.178.1, akt utracit moc).

40" A. Suchon, Sektor cukru, porozumienia w sektorze cukru, w: P. A. Blajer, K. Leskie-
wicz (red.), Prawo rolne i zywnoSciowe. System Prawa Unii Europejskiej, t. 18, Warszawa
2026, s. 175-176.

41 P. Purgal, Ewolucja systemu regulacji rynku cukru w Unii Europejskiej, ,,Roczniki
Ekonomiczne Kujawsko-Pomorskiej Szkoty Wyzszej w Bydgoszczy” 2010, nr 3, s. 221.
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Zgodnie ze wspolng organizacjg rynku cukru WE i jej ramami regula-
cyjnymi eksporterzy cukru C mogli go eksportowac po cenach nizszych od
catkowitych kosztow produkcji. WE miata zapewniac subsydia eksportowe
przekraczajace jej zobowiazania, wynoszace okoto 1,6 min ton cukru rocznie.
Subsydia eksportowe udzielane przez WE na podstawie rozporzadzenia Rady
(WE) nr 1260/2001 miaty pokrywac réznicg miedzy ceng na rynku $wiato-
wym a wysokimi cenami we WE, umozliwiajac w ten sposob eksport ich
cukru. Zdaniem skarzacych system cukrowy WE zapewnial importowanemu
cukrowi mniej korzystne warunki niz cukrowi krajowemu i przewidywat
subsydia uzaleznione od pierwszenstwa wykorzystania produktéw krajo-
wych w stosunku do importowanych. Tym samym polityka WE dotyczaca
rynku cukru naruszata art. 3 ust. 3, art. 8, art. 9 ust. 1, art. 10 ust. 11iart. 11
porozumienia w sprawie rolnictwa oraz przepisy GATT 19944,

Powotany do rozstrzygnigcia sporu panel WTO wydat 15 pazdziernika
2004 r. identyczne raporty dotyczace Tajlandii, Brazylii i Australii (od-
powiednio WT/DS283%, WT/DS266* i WT/DS265%). Stwierdzit m.in.,
ze WE nie wykazaly, iz eksport cukru C przekraczajacy roczne poziomy
zobowiazan nie byt dotowany, oraz uznat, ze WE dzialaly niezgodnie ze
swoimi zobowigzaniami wynikajgcymi z art. 3.3 i art. 8§ porozumienia
w sprawie rolnictwa, udzielajac subsydiow eksportowych w rozumieniu
art. 9.1 lit. a) i ¢) porozumienia w sprawie rolnictwa w wysokosci przekra-
czajacej poziom zobowigzan redukcyjnych*. Panel zwrdcit uwage na to, ze
kazdy cukier ze WE ma status subsydiowanego przy wywozie ze wzgledu na
liczne mechanizmy wsparcia produkcji, ktore majg zastosowanie na rynku
wspolnotowym*’. Potwierdzit to Organ Odwotawczy, ktory zauwazyt, ze WE
stosowaly w istocie system ,,ptatnosci” w formie transferu srodkow finan-
sowych z wysokich przychodow wynikajacych ze sprzedazy cukru Ai B na

42 European Communities — Export Subsidies on Sugar. Complaint by Australia, WT DS
265/R, 15 October 2004, https://www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/cases_e/ds265_e.htm,
s. 20—45 [dostep: 4.05.2026].

4 WTO, DS283: European Communities — Export Subsidies on Sugar, https://www.wto.
org/english/tratop_e/dispu_e/cases_e/ds283 e.htm [dostep: 4.05.2026].

“# WTO, DS266: European Communities — Export Subsidies on Sugar, https://www.wto.
org/english/tratop_e/dispu_e/cases e/ds266_e.htm [dostep: 4.06.2026].

4 WTO, DS265: European Communities — Export Subsidies on Sugar, https://www.wto.
org/english/tratop_e/dispu_e/cases_e/ds265 e.htm [dostep: 4.06.2026].

4 European Communities — Export Subsidies on Sugar. Complaint by Australia, s. 166—
188.

47 P, Purgal, Ewolucja systemu..., s. 221.
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produkcje eksportowa cukru C. ,,Platnosci” te dotyczyty eksportu, poniewaz
cukier C, zgodnie z prawem WE, musial by¢ eksportowany*®.

W czerwcu 2005 r. WE poinformowaty DSB o zamiarze wdrozenia ra-
portow panelu i Organu Odwolawczego, natomiast rok pdzniej, w czerwcu
2006 r., Australia, Brazylia i Tajlandia poinformowaly DSB o zawarciu
porozumienia ze WE na mocy art. 21 i 22 DSU. W tym samym roku na
podstawie rozporzadzenia 318/2006 w sprawie wspodlnej organizacji rynkow
w sektorze cukru* wprowadzona zostata reforma dostosowujaca polityke
wspolnotowa do zobowigzan migdzynarodowych i zmniejszajaca znaczenie
instrumentow wsparcia. W 2017 r. catkowicie zlikwidowano system kwot
produkcji cukru®.

2.4. Srodki majace wplyw na zatwierdzanie
i wprowadzanie do obrotu produktéow biotechnologicznych

Pierwsze regulacje wspolnotowe dotyczace zywnosci genetycznie zmo-
dyfikowanej siggaja poczatku lat 90., jednak w sporze powstatym w ramach
systemu WTO kluczowe byto rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady 258/97 z 27 stycznia 1997 r. w sprawie nowej zywnosci i nowych
sktadnikow zywno$ci’!, wprowadzajace procedury autoryzacji GMO we
WE. W 1999 r. pie¢ panstw cztonkowskich (Grecja, Wtochy, Luksemburg,
Dania i Francja), powolujac si¢ na zasadg przezornosci, oglosito zawieszenie
na rynkach krajowych wszelkich dzialan zwigzanych z autoryzacja GMO.
Kolejnych siedem panstw cztonkowskich UE (Austria, Belgia, Finlandia,
Niemcy, Holandia, Hiszpania i Szwecja) sprzeciwito si¢ wprowadzeniu do
obrotu produktéw GMO do momentu udowodnienia, ze ich spozywanie
nie wigze si¢ z negatywnym wpltywem na zdrowie ani zycie ludzkie. Skut-
kiem tego byto faktyczne moratorium we WE na komercyjna uprawe roslin
genetycznie modyfikowanych i wprowadzanie do obrotu we WE Zywno$ci
genetycznie modyfikowanej®.

4 European Communities — Export Subsidies on Sugar, AB-2005-2, WT/DS283/AB/R,
WT/DS266/AB/R i WT/DS265/AB/R, 28 April 2005, s. 88—101.

4 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 318/2006 z 20 lutego 2006 r. w sprawie wspolnej
organizacji rynkow w sektorze cukru (Dz.Urz. UE L 58 z 28.02.2006).

0 A. Suchon, Sektor cukru..., s. 176.

51 Rozporzadzenie (WE) nr 258/97 Parlamentu Europejskiego i Rady z 27 stycznia 1997 r.
dotyczace nowej zywnosci 1 nowych sktadnikéw zywnosci (Dz.Urz. UE L 43 z 14.02.1997,
s. 1).

52 E. Gotkowska, Podstawowe regulacje prawne Unii Europejskiej w zakresie Zywnosci
genetycznie zmodyfikowanej, ,,Studia Europejskie” 2012, nr 2, s. 96-97.
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Sytuacja ta negatywnie wplyneta na amerykanski eksport produktow rol-
nych, co sktonito USA do zainicjowania w 2003 r. sprawy w ramach systemu
rozstrzygania sporow WTO. Zdaniem USA moratorium naruszato m.in.:
art. 2,5, 718 oraz zalaczniki B i C porozumienia SPS; art. [, 111, X i XI GATT
1994 oraz art. 4 porozumienia o rolnictwie (dostep do rynku). O powolanie
panelu wystapily rowniez Kanada i Argentyna. 29 wrze$nia 2006 r. panel
wydat raport, w ktérym stwierdzit, ze WE stosowaty ogolne faktyczne
moratorium na zatwierdzanie produktow biotechnologicznych w okresie
od czerwca 1999 r. do sierpnia 2003 r. Zdaniem panelu, stosujgc to mora-
torium, WE dziataty niezgodnie ze swoimi zobowigzaniami wynikajacymi
z SPS, poniewaz faktyczne moratorium doprowadzito do nieuzasadnionych
opoznien w autoryzacji GMO. Panel stwierdzit jednak, ze WE nie dziataty
niezgodnie z innymi regulacjami przywolywanymi przez Stany Zjednoczone.
Panel w istocie pomingt argumenty oparte na art. 4 porozumienia o rolnic-
twie, skupiajac si¢ na unormowaniach SPS i GATT 1994,

Wspolnoty Europejskie oglosity zamiar wdrozenia zalecen panelu WTO
W sposob zgodny ze zobowigzaniami mi¢dzynarodowymi. Mimo to Stany
Zjednoczone zwrocily sie¢ do DSB o upowaznienie do zawieszenia koncesji
iinnych zobowigzan. Sprawa zostata skierowana do arbitrazu na podstawie
art. 22 ust. 6 DSU, a nastepnie zgodnie ze wspolnym wnioskiem stron arbiter
zawiesil postepowanie arbitrazowe od 18 lutego 2008 r.>* Z kolei 15 lipca
2009 r. Kanada i WE powiadomity DSB o nawigzaniu dwustronnego dialogu
w sprawie kwestii dostepu do rynku wspolnotowego*, a 19 marca 2010 r.
to samo uczynily Argentyna i Unia Europejska’®.

53 European Communities — Measures Affecting the Approval and Marketing of Biotech
Products, WT/DS291/R, WT/DS292/R, WT/DS293/R, 29 September 2006, Reports of the Pa-
nel, https://www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/cases_e/ds291 e.htm [dostep: 6.05.2026].

5 'WTO, DS291: European Communities — Measures Affecting the Approval and Mar-
keting of Biotech Products, https://www.wto.org/english/tratop _e/dispu_e/cases_e/ds291 e.
htm [dostep: 6.05.2026].

55 'WTO, DS292: European Communities — Measures Affecting the Approval and Mar-
keting of Biotech Products, https://www.wto.org/english/tratop e/dispu_e/cases_e/ds292 e.
htm [dostep: 6.05.2026].

56 WTO, DS293: European Communities — Measures Affecting the Approval and Mar-
keting of Biotech Products, https://www.wto.org/english/tratop _e/dispu_e/cases_e/ds293 e.
htm [dostep: 6.05.2026].
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3. Sprawy z udziatlem Polski
3.1. Srodek ochronny dotyczacy importu cukru

W 2001 r. Polska zwrocita si¢ o konsultacje dotyczace ograniczen ilo$cio-
wych natozonych przez Slowacje na import cukru, uznajac, ze ten srodek
ochronny zostal zastosowany przez Stowacje niezgodnie ze zobowigzania-
mi wynikajacymi z porozumienia WTO w sprawie srodkoéw ochronnych”’.
W 2002 r. strony powiadomily DSB o uzgodnieniu w sprawie rozwigzania
sporu. Stowacja zgodzita si¢ na stopniowe zwigkszanie kwoty na import
cukru z Polski w latach 2002—2004, a Polska zniosta ograniczenia ilosciowe
na import masta i margaryny.

3.2. Dodatkowe cto na import miesa wieprzowego z Polski

W 2003 r. Polska zwrocilta si¢ o konsultacje w sprawie dodatkowego cta
natozonego przez Republike Czeska na import wieprzowiny, podnoszac, ze
cta pobierane na wieprzowing importowang z Polski miaty by¢ o 50% wyz-
sze. W przepisach czeskich nie wymieniono zadnych innych zrodet importu,
co sugerowato, ze ograniczenia miaty zastosowanie wytacznie do Polski
i jako takie byty dyskryminujace. Polska wskazata na to, ze srodek ten byt
sprzeczny ze zobowigzaniami Czech wynikajacymi z art. 4 porozumienia
WTO w sprawie rolnictwa i GATT 1994 oraz ze ustanowieniu i wdrozeniu
tego $rodka nie towarzyszyto zadne powiadomienie ani konsultacje™.

W tej sprawie nie powotano panelu do rozstrzygnigcia sporu, poniewaz
kilka miesiecy po ztozeniu wniosku przez Czechy obie strony przystapily
do WE. Wobec tego zmienity si¢ dla nich zasady handlu (w ramach wspol-
nego rynku), a ewentualne spory miedzy panstwami cztonkowskimi UE
rozstrzyga Trybunat Sprawiedliwosci. W praktyce bardzo rzadko dochodzi
do sporow w ramach systemu WTO, gdzie adwersarzami sa dwa panstwa
cztonkowskie WE (UE).

37 Slovakia — Safeguard Measure on Imports of Sugar. Request for Consultations by
Poland, WT/DS235/1 G/L/456 G/SG/D18/1, 17 July 2001, https://www.wto.org/english/
tratop_e/dispu_e/cases_e/ds235 e.htm [dostep: 8.05.2026].

58 Slovakia — Safeguard Measure on Imports of Sugar. Notification on Mutually Agreed
Solution, WT/DS235/2 G/L/456/Add.1, G/SG/D18/1/Add.1, 16 January 2002, https://www.
wto.org/english/tratop_e/dispu_e/cases e/ds235 e.htm [dostep: 8.05.2026].

9 Czech Republic — Additional Duty on Imports of Pig-Meat from Poland. Request for
Consultations by Poland, WT/DS289/1, G/L/622, G/AG/GEN/59, 23 April 2003, https:/www.
wto.org/english/tratop_e/dispu_e/cases_e/ds289 e.htm [dostep: 8.05.2026].
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3.3. Srodki dotyczace produktéw rolnych z Ukrainy

15 kwietnia 2023 r. zostalo wydane rozporzadzenie Ministra Rozwoju
i Technologii wprowadzajace zakaz importu produktow rolnych z Ukrainy,
w tym zakaz tranzytu tych towarow przez terytorium Polski®. Zostato ono
zastgpione rozporzadzeniem z 21 kwietnia 2023 r., ktore jednoczesnie zwal-
niato towary w tranzycie z powyzszego zakazu®'. Srodki krajowe zostaty na-
stepnie zastgpione zakazami importu na poziomie UE. 2 maja 2023 r. Komisja
Europejska podjeta decyzje o zakazie importu czterech kategorii ukrainskich
produktoéw rolnych do Polski, Wegier, Stowacji, Rumunii i Bulgarii. Zakaz
zostat wprowadzony na mocy art. 1 rozporzadzenia 2023/903%. Komisja
przediuzyta nastgpnie zakaz do 15 wrzesnia 2023 r. na mocy rozporzadze-
nia 2023/1100%, a 16 wrzes$nia 2023 r. stwierdzita, ze tymczasowe $rodki
wprowadzone 2 maja 2023 r. w wystarczajagcym stopniu przyczynily si¢ do
wyeliminowania zaklocen na rynku w pigciu panstwach cztonkowskich UE
graniczacych z Ukraing. UE nie zdecydowata si¢ zatem na przedtuzenie tego
srodka. Pomimo decyzji Komisji Polska ogtosita 16 wrzesnia 2023 r., Ze jej
wlasny zakaz dotyczacy zboza ukrainskiego wszedt w zycie 15 wrze$nia
2023 r. na mocy rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Technologii z 15 wrze-
$nia 2023 r.%, ktére przedtuzylo zakaz importu wprowadzony rozporzadze-
niem wykonawczym Komisji UE 2023/1100. Na mocy nowych przepisow
ustanowiony zostat zakaz przywozu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
produktéw rolnych pochodzacych z Ukrainy wymienionych w zataczniku
do rozporzadzenia®, z wylaczeniem tranzytu zewnetrznego i wspolnej pro-

¢ Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Technologii z 15 kwietnia 2023 r. w sprawie
zakazu przywozu z Ukrainy produktéw rolnych (Dz.U. poz. 717).

61 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Technologii z 21 kwietnia 2023 r. w sprawie
zakazu przywozu z Ukrainy produktow rolnych (Dz.U. poz. 751 ze zm.); rozporzadzenie
Ministra Rozwoju i Technologii z 2 maja 2023 r. uchylajace rozporzadzenie w sprawie zakazu
przywozu z Ukrainy produktéw rolnych (Dz.U. poz. 840).

62 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2023/903 z 2 maja 2023 r. wprowadzajace
srodki zapobiegawcze dotyczace niektorych produktéw pochodzacych z Ukrainy (Dz.Urz.
UE L 2023, poz. 114).

8 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2023/1100 z 5 czerwca 2023 r. wprowa-
dzajace srodki zapobiegawcze dotyczace niektorych produktow pochodzacych z Ukrainy
(Dz.Urz. UE L 1441 2 5.06.2023, s. 1-4).

¢ Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Technologii z 15 wrzesnia 2023 r. w sprawie za-
kazu przywozu z Ukrainy produktéw rolnych (Dz.U. poz. 1898). Rozporzadzenie obowigzuje
na dzien 9.05.2026 .

65 Sa to m.in.: pszenica zwyczajna (z wyjatkiem nasion do siewu); kukurydza (z wyjat-
kiem nasion do siewu); maka pszenna z pszenicy zwyczajnej i orkisza, nasiona rzepaku lub
rzepiku, nawet famane (z wyjatkiem nasion do siewu); nasiona stonecznika, nawet tamane
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cedury tranzytowej, pod warunkiem ze tranzyt ma si¢ zakonczy¢ w portach
morskich w Gdansku, Gdyni, Swinoujsciu, Szczecinie lub Kotobrzegu badz
poza terytorium Rzeczypospolitej Polskie;.

Zdaniem przedstawicieli Ukrainy przyjete przez Polske $rodki bedace
przedmiotem sporu sg sprzeczne w szczegolnosci z:

— art. XI:1 GATT 1994, poniewaz zakazuja lub ograniczaja import pro-
duktow rolnych z Ukrainy na terytorium Polski;

— art. V:2 GATT 1994 w zakresie, w jakim srodki te de iure lub de facto
ograniczaja swobode tranzytu ukrainskich produktow rolnych przez teryto-
rium Polski do innych panstw UE;

— art. 4 ust. 2 porozumienia w sprawie rolnictwa, w zakresie, w jakim
Polska zastosowata $rodki w postaci zakazu importu i ograniczen dotycza-
cych ukrainskich produktow rolnych, ktore musiaty zosta¢ przeksztatcone
w zwykte zobowigzania celne;

— art. 5 porozumienia w sprawie rolnictwa, poniewaz ani UE, ani Polska
nie zastrzegly sobie prawa do stosowania srodkow do wigkszosci produktow
bedacych przedmiotem sporu w swoich koncesjach taryfowych na mocy GATT
1994; srodki te majg charakter dyskryminacyjny, gdyz sa stosowane wyltacz-
nie do importu z Ukrainy, a nie takze do importu z innych panstw WTO®,

Negocjacje miedzy Ukraing a Polska w ramach systemu rozstrzygania
sporow WTO nie sa prowadzone. Nie powotano tez do tej pory panelu
w celu zbadania sporu. Rozmowy sg natomiast prowadzone na szczeblu
ministerstw rolnictwa dwoch panstw w kontekscie przywrocenia zasad han-
dlu zgodnych z uktadem o stowarzyszeniu UE-Ukraina. Polska przekazata
Komisji Europejskiej postulaty negocjacji dotyczacych dalszej liberalizacji.
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi stoi na stanowisku, ze przyszite
porozumienie z Ukraing w sprawach handlowych powinno przewidywaé
stopniowe i obustronne poglebianie liberalizacji. Jednak zdaniem minister-
stwa niezbedne sa mechanizmy ochronne, gdyby import z Ukrainy zagrazat
produkcji w krajach UE. Funkcje tych mechanizméw pelnig nadal utrzymy-
wane zakazy wprowadzone w oparciu o rozporzadzenie Ministra Rozwoju
i Technologii z 15 wrzes$nia 2023 r.%

(z wyjatkiem nasion do siewu); otreby, $ruta i inne pozostatosci odsiewu, przemiatu kukurydzy,
nawet granulowane, o zawartosci skrobi przekraczajacej 35% masy.

% Poland — Measures concerning Agricultural Products from Ukraine. Request for Con-
sultations by Ukraine, WT/DS619/1, G/L/1487. G/AG/GEN/224, 21 September 2023, https://
www.wto.org/english/tratop _e/dispu_e/cases_e/ds619_e.htm [dostep: 9.05.2026].

7 Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Relacje handlowe z Ukraing, https://share.
google/2cFWszWiFoVwUDb245 [dostep: 9.05.2026].
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Podsumowanie

Normy traktatowe migdzynarodowego prawa rolnictwa nalezace do prawa
WTO wigza zarowno panstwa UE, jak i UE z tytutu cztonkostwa w WTO.
Ich skutecznos¢ zalezy nie tylko od obowigzku przestrzegania norm prawa
mie¢dzynarodowego (pacta sunt servanda). Ich efektywnos$¢ miata by¢ za-
gwarantowana w ramach systemu rozstrzygania sporow WTO. Tymczasem
funkcjonowanie tego systemu nie spetnito poktadanych w nim nadziei.

Po pierwsze, okazato sie, ze panstwa i WE (UE) nie zawsze postepuja
zgodnie z zaleceniami raportow panelu i Organu Odwotawczego. Najlepszym
przyktadem jest sprawa hormonoéw wzrostu, w ktorej WE konsekwentnie
staty na swoim stanowisku wbrew rozstrzygnigciom panelu i Organu Odwo-
tawczego, twierdzac, Ze nie zamierzaja si¢ wywiazywac ze zobowigzan wyni-
kajacych z porozumien WTO. Pigtnascie lat po zainicjowaniu postgpowania
przez Stany Zjednoczone doszto do porozumienia z UE, ktérego zatozenia
pozostawaty w sprzecznosci z opiniami panelu i Organu Odwotawczego.

Po drugie, procedury majace na celu zdyscyplinowanie panstw i UE
w ramach systemu rozstrzygania sporow WTO trwajg zbyt dtugo, tacznie
z wdrazaniem zalecen panelu i Organu Odwotawczego w drodze konsultacji
1 w postgpowaniu arbitrazowym. Przykladowo sprawa hormonow wzrostu
zakonczyta si¢ po pi¢tnastu latach, a sprawa banandow po szesnastu latach.
Ukraina ztozyta wniosek o konsultacje w ramach systemu WTO w 2023 r.
ido tej pory nie ma zadnych informacji o podj¢ciu kolejnych krokow, w tym
0 powotaniu panelu.

Po trzecie, efektywnos¢ systemu rozstrzygania sporow w WTO jest od
2019 r. powaznie zagrozona przez paraliz Organu Odwotawczego, wywotany
postepowaniem Stanow Zjednoczonych, ktore coraz bardziej krytycznie
zaczely podchodzi¢ do kwestii przydatnosci systemu w kontekscie polityki
handlowej USA. Wprawdzie powstata alternatywna procedura odwotawcza
(MPIA), jednak nalezy zauwazy¢, ze zostala ona zaaprobowana przez sto-
sunkowo matg grupe panstw cztonkowskich WTO i UE (34 panstwa i UE na
166 cztonkow WTO). Pozostaje mie¢ nadziejg, ze jest to sytuacja przejsciowa
1 w ostatecznosci system, lacznie z postgpowaniem odwotawczym, bedzie
na tyle wydolny, aby zapewni¢ efektywnos¢ porozumien WTO.

Mimo powyzszych, nieco sceptycznych uwag warto na koniec podkre-
sli¢ pozytywny wklad systemu rozstrzygania sporow WTO w liberalizacje
handlu w zakresie rolnictwa, a przy tym wskaza¢ jego wptyw na rozwdj
prawa i polityki rolnej na poziomie krajowym i UE. Czg$¢ spraw, w tym
z udziatem Polski, zakonczyta si¢ szybkim konsensusem, w tym zmiang
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prawa krajowego lub UE w zakresie objetym przedmiotem sporu (sprawa
subsydiow eksportowych na cukier, sprawa $§rodka ochronnego dotyczacego
importu cukru).

Ostatnia uwaga sktania do wniosku, ze panstwa i UE nadal bedg korzy-
sta¢ z systemu rozstrzygania sporow WTO w zakresie realizacji zobowiagzan
wynikajacych z porozumien zwigzanych z rolnictwem (przede wszystkim
porozumienia WTO w sprawie rolnictwa), mimo trwajacego kryzysu tego
systemu. Pozwala on bowiem na skuteczniejsze prowadzenie negocjacji
w sprawach dotyczacych przestrzegania i wdrazania tych porozumien. Przy-
ktadem takiego myslenia o systemie WTO jest sprawa zainicjowana przez
Ukraing przeciwko Polsce (2023 r.). Mimo trudnosci zwigzanych z efektyw-
noscia systemu i szybkoscig postepowania Ukraina wzmocnita swoja pozycje
w rokowaniach dwustronnych wystepujac z wnioskiem o konsultacje.
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tworzenia sztucznych warunkéow
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Current legal challenges in identifying and penalising
the creation of artificial conditions
to obtain payments under the EU’s Common Agricultural Policy

Problemi giuridici attuali in ordine all’accertamento
e alla sanzione della creazione di condizioni artificiali
finalizzate all’ottenimento di pagamenti
nell’ambito degli strumenti della Politica agricola comune
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This study examines the identification and sanctioning, within Polish administrative and
judicial practice, of beneficiaries creating so-called ‘artificial conditions’ under the Eu-
ropean Union’s Common Agricultural Policy, as referred to in Article 4(3) of Regula-
tion No 2988/95, Article 60 of Regulation No 1306/2013, and Article 62 of Regulation
No 2021/2116. Two hypotheses relating to the Agency for Restructuring and Modernisation
of Agriculture’s law enforcement practice are tested. One is that excluding the application of
fundamental administrative procedure principles (Articles 7, 9, 10, 75(1), 77(1), 79a and 81
of the Code of Administrative Procedure) from the Agency’s proceedings infringes the right
to good administration under Article 41 of the Charter of Fundamental Rights of the Euro-
pean Union. The other is that the prevailing punitive interpretation in Poland, leading to the
complete deprivation of support for beneficiaries creating ‘artificial conditions,” is contrary
to EU regulations and the principle of proportionality. In the context of the reference for
a preliminary ruling submitted by the Supreme Administrative Court (Case I GSK 1486/22),
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the author advocates a corrective interpretation. According to this approach, establishing
artificial conditions should result in the withdrawal only of the portion of aid constituting an
unjustified surplus, rather than the entirety of the support granted.

Keywords: artificial conditions, Common Agricultural Policy, Agency for Restructuring
and Modernisation of Agriculture, proportionality, abuse of law

11 presente contributo indaga le problematiche giuridiche relative all’accertamento e alla
sanzione, nella prassi amministrativa e giurisdizionale polacca, delle condotte consisten-
ti nella creazione delle c.d. “condizioni artificiali” nell’ambito della Politica agricola co-
mune, ai sensi dell’art. 4, par. 3, del regolamento n. 2988/95, dell’art. 60 del regolamento
n. 1306/2013 e dell’art. 62 del regolamento n. 2021/2116. L’analisi esamina due ipotesi
relative alla prassi applicativa dell’Agenzia per la Ristrutturazione e la Modernizzazione
dell’ Agricoltura. La prima sostiene che 1’esclusione dei principi fondamentali del procedi-
mento amministrativo (artt. 7,9, 10,75 § 1,77 § 1, 79a e 81 c.p.a.) comporti una violazione
del diritto a una buona amministrazione ai sensi dell’art. 41 della Carta dei diritti fondamen-
tali dell’Unione europea. La seconda ritiene che 1’orientamento sanzionatorio prevalente in
Polonia, che comporta la revoca integrale del sostegno, sia contrario alle norme dell’Unione
e al principio di proporzionalita. Nel contesto della questione pregiudiziale sollevata dalla
Corte amministrativa suprema nella causa I GSK 1486/22, I’ Autore propone un’interpreta-
zione correttiva, secondo la quale ’accertamento delle condizioni artificiali dovrebbe com-
portare una revoca limitata alla quota di aiuto corrispondente a un vantaggio indebito, e non
all’intero sostegno.

Parole chiave: condizioni artificiali, Politica Agricola Comune, Agenzia per la Ristruttura-
zione e la Modernizzazione dell’ Agricoltura, principio di proporzionalita, abuso del diritto

Uwagi wprowadzajace

Klauzula ,,sztucznie stworzonych warunkow” jest jednym z najwazniej-
szych, a jednoczes$nie najbardziej problematycznych instrumentéw ochrony
interesow finansowych Unii Europejskiej w obszarze Wspolnej Polityki Rol-
nej (WPR). W polskiej doktrynie prawa rolnego stata si¢ ona przedmiotem
wieloletniej refleksji naukowe;j, ktérej efektem byto stworzenie zarysu pojecia
oraz wskazanie kierunkéw jego wyktadni!. Pomimo tego dorobku praktyka ad-

! D. Lobos-Kotowska, Sztuczne tworzenie warunkow dla unikniecia zmniejszenia platno-
Sci, ,,Studia luridica Agraria” 2014, t. XII, s. 19 i n.; P. Litwiniuk, Z problematyki naduzycia
prawa przez beneficjenta Wspdlnej Polityki Rolnej, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2014, nr 2,
s. 45 i n.; P. Litwiniuk (red), Naduzycie prawa przez beneficjenta Wspolnej Polityki Rolnej
Unii Europejskiej, Warszawa 2020; D. Sztandera, Przeciwdziatanie sztucznie wykreowanym
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ministracyjna Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiMR)
oraz dominujaca linia orzecznicza sadow administracyjnych powoduja, ze
w ostatnich latach narasta problem systemowy. Dotyczy on dwoch, w istocie
odmiennych, warstw stosowania prawa: postepowania dowodowego, w kto-
rym cigzar dowodu przerzucony zostal — w sposob nieadekwatny do istoty
sprawy — na beneficjenta, oraz konsekwencji materialnoprawnych stwier-
dzenia sztucznych warunkéw, ujmowanych obecnie jako kara catosciowa,
polegajaca na pozbawieniu wnioskodawcy catosci pomocy w danym roku
(a niekiedy rowniez w latach poprzednich). O skali tego problemu moze
swiadczy¢ fakt, ze w latach 2023-2025 ARiMR podejrzewata o tworzenie
sztucznych warunkow $redniorocznie 164 753 wnioskodawcow?.
Zasadnicze tezy opracowania sg nastepujace. Po pierwsze, zapisane
w ustawodawstwie szczegolnym wylaczenie stosowania art. 7,9, 10,75 § 1,
77 § 1, 79a i 81 Kodeksu postepowania administracyjnego® w postepowa-
niach prowadzonych przez organy ARIMR, w polaczeniu z nieadekwatnym
do specyfiki klauzuli generalnej roztozeniem ci¢zaru dowodu, prowadzi do
zachwiania rownowagi procesowej i — w konkretnych okolicznosciach spraw
dotyczacych sztucznych warunkow — narusza prawo do dobrej administracji,
wyrazone w art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej*. Po drugie,
przyjeta przez organy ARiIMR oraz podzielana (cho¢ nie bez wyjatkow) przez
sady administracyjne wyktadnia sankcyjna art. 4 ust. 3 rozporzadzenia Rady
(WE, Euratom) nr 2988/95 z 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony interesow
finansowych Wspdlnot Europejskich®, art. 60 rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 z 17 grudnia 2013 r. w sprawie
finansowania wspolnej polityki rolnej, zarzgdzania nig i monitorowania jej
[...]° oraz art. 62 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2021/2116 z 2 grudnia 2021 r. w sprawie finansowania wspdlnej polityki

warunkom w unijnej Wspolnej Polityce Rolnej — zakres dziatan agencji ptatniczej, ,,Przeglad
Prawa Administracyjnego” 2025, nr 10, s. 165 i n.

2 Informacja udostepniona autorowi poczta elektroniczng przez zastepee prezesa ARIMR
11 maja 2026 1.

3 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 1960 1.,
Nr 30, poz. 168; dalej: k.p.a.).

4 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej z 7 grudnia 2000 r. (wersja skonsolido-
wana: Dz.Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 389), ktéra na mocy art. 6 ust. 1 Traktatu o Unii
Europejskiej ma takg samg moc prawna jak Traktaty (dalej: KPP).

5 Dz.Urz. WE L 312 2 23.12.1995, s. 1 (dalej: rozporzadzenie nr 2988/95).

¢ Dz.Urz. UE L 347 2 20.12.2013, s. 549 ze zm. (dalej: rozporzadzenie nr 1306/2013).
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rolnej, zarzadzania nig i monitorowania jej [...]7 pozostaje w sprzecznosci
z traktatowa zasadg proporcjonalno$ci oraz z mechanizmem przeciwdzia-
ania nieprawidtowosciom, zaktadajacym odzyskanie wylacznie tej czgsci
korzysci, ktora zostala uzyskana sprzecznie z celami prawodawstwa unij-
nego. Podjecie rozwazan nad tg problematyka znajduje obecnie dodatkowa
podbudowe¢ w postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA)
z 5 czerwea 2025 1. (sygn. akt: I GSK 1486/22), w ktorym skierowano pytanie
prejudycjalne do Trybunatu Sprawiedliwosci UE w przedmiocie rozumienia
pojecia ,.korzysci” na gruncie powotanych przepisoéw.

W celu realizacji zatozen opracowania przedstawione zostang ramy nor-
matywne oraz istota klauzuli sztucznych warunkow jako klauzuli generalnej
w prawie UE i prawie krajowym. Nastepnie zostanie przeanalizowana linia
orzecznicza TSUE, ze szczegdlnym uwzglednieniem wyrokow w sprawach
C-434/12%1 C-176/20°, oraz ich recepcja w orzecznictwie NSA. Omowiony
zostanie tez problem proceduralny — wylaczenia stosowania przepisow k.p.a.
oraz rozktad cigzaru dowodu w §wietle art. 41 KPP, jak rowniez zagadnienie
,korzys$ci” i proporcjonalnosci sankcji, gdzie podjeta zostanie polemika
z wyktadnig sankcyjng oraz przedstawione zatozenia wyktadni korekceyj-
nej. Ukazane zostang takze istota i funkcje przedmiotowo istotnego pytania
prejudycjalnego NSA przedstawionego TSUE.

1. Klauzula sztucznych warunkéw
jako klauzula generalna prawa
Wspolnej Polityki Rolnej

Zwrot ,,sztucznie stworzone warunki” zostat po raz pierwszy unormowany
horyzontalnie w art. 4 ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95. W obszarze WPR
powtarzaja go — w niemal niezmienionym brzmieniu — kolejne rozporzadze-
nia horyzontalne, tj. art. 60 rozporzadzenia nr 1306/2013 oraz obecnie art. 62
rozporzadzenia nr 2021/2116. Wspolna dla tych przepisdéw jest konstrukcja:
osobom fizycznym ani prawnym nie przyznaje si¢ jakichkolwiek korzysci

7 Dz.Urz. UE L 4352 6.12.2021, s. 187 ze zm. (dalej: rozporzadzenie nr 2021/2116).

8 Wyrok TSUE z 12 wrzeénia 2013 r., sygn. akt: C-434/12, Stynczewa sita EOOD
przeciwko Izpylnitelen direktor na Dyrzawen fond ,, Zemedelie ” — Razplasztatelna agencija,
ECLIL:EU:C:2013:546.

® Wyrok TSUE z 7 kwietnia 2022 r., sygn. akt: C-176/20, SC Avio Lucos SRL przeciw-
ko Agentia de Plati si Interventie pentru Agricultura — Centrul judetean Dolj, ECLI:EU:
C:2022:274.
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wynikajacych z sektorowego prawodawstwa rolnego, jezeli stwierdzono, ze
warunki wymagane do uzyskania takich korzysci zostaty sztucznie stworzo-
ne, w sprzecznosci z celami tego prawodawstwa'’.

Prawodawca unijny nie zdefiniowal zwrotu ,,sztuczne warunki” ani nie
sformutowat katalogu czynnosci, ktére mogtyby by¢ za takie uznane. Za-
rowno doktryna, jak i orzecznictwo zgodnie przyjmuja, ze chodzi o klauzule
generalng, nie za$ o delikt administracyjny w rozumieniu konwencji z 1995 r.
o ochronie interesoéw finansowych Wspdlnot Europejskich!l. Celem klauzuli
jest eliminowanie dziatan polegajgcych na takim uksztattowaniu stanu fak-
tycznego, ktore formalnie spelnia wymogi przepisu, lecz materialnie prowa-
dzi do sprzecznego z nim skutku. W istocie jest to unijny odpowiednik znanej
z polskiej tradycji prawnej koncepcji obejscia ustawy (in fraudem legis),
przeniesionej na grunt prawa publicznego, z zastrzezeniem, ze positkowe
odwotanie do art. 5 lub art. 58 § 1 k.c. moze stuzy¢ jedynie odnalezieniu
znaczenia zwrotu, ktorego prawodawca nie zdefiniowat'?.

Z tego wynika kilka konsekwencji istotnych dla dalszych rozwazan. Po
pierwsze, klauzula sztucznych warunkow — jako pojgcie nieostre — wymaga
kazdorazowo dookreslenia ad casum na podstawie wszechstronnej analizy
catoksztaltu okolicznosci faktycznych i porownania ich z celami systemu
wsparcia. Naczelny Sad Administracyjny trafnie przyjmuje, ze ,,sztuczny
charakter czynnos$ci prawnych mozna przypisa¢ takim czynnosciom, ktorych
sens sprowadza si¢ do wywotania okreslonego skutku, ktory nie wystapitby,
gdyby obrot gospodarczy toczyt sie swobodnie i uczciwie”". Po drugie, skoro
klauzula jest instrumentem ochrony intereséw finansowych UE, a nie sankcja
karna, to jej stosowanie musi zmierza¢ do przywrocenia stanu zgodnego

10 D. Lobos-Kotowska, Opinia prawna na temat prawidlowosci stosowanego dotych-
czas przez Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa podejscia w obszarze iden-
tyfikowania i sankcjonowania stworzenia sztucznych warunkow, Gliwice, 6 lutego 2025 r.,
s. 2-3.

"' B. Jezynska, Sztuczne warunki jako forma naruszenia intereséw finansowych Unii
Europejskiej, w: P. Litwiniuk (red.), Naduzycie prawa..., s. 101 in.

12 Tak tez D. Lobos-Kotowska, Opinia prawna..., s. 3-5, gdzie autorka wprost wskazuje,
ze klauzula sztucznych warunkow jest klauzulg generalna, a positkowe odwotanie do art. 5
k.c. oraz konstrukcji obej$cia ustawy z prawa cywilnego (in fraudem legis) shuzy jedynie
poszukiwaniu znaczenia zwrotu niezdefiniowanego przez prawodawce unijnego.

3 Wyrok NSA z 17 listopada 2022 r., sygn. akt: I GSK 3555/18, LEX nr 3508551;
wyrok NSA z 3 czerwca 2022 r., sygn. akt: I GSK 2607/18, LEX nr 3427594; wyrok NSA
z 19 kwietnia 2024 r., sygn. akt: I GSK 1410/21, LEX nr 3719871 oraz sygn. akt: I GSK
1441/21, LEX nr 3719877.
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z prawem, a nie do penalizacji beneficjenta'®. Teza ta ma fundamentalne
znaczenie przy interpretacji pojgcia ,,korzysci” °.

2. Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE
oraz sadow administracyjnych

2.1. Wzorzec wypracowany w wyroku C-434/12 Stynczewa sita

Punktem odniesienia dla wyktadni klauzuli sztucznie stworzonych wa-
runkow pozostaje wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci z 12 wrze$nia 2013 r.
w sprawie C-434/12 Shynczewa sita. Wprawdzie orzeczenie to zapadto na tle
art. 4 ust. 8 rozporzadzenia Komisji (UE) nr 65/2011, jednak — z uwagi na
tozsamos¢ ratio oraz zbiezno$¢ redakcji przepisow horyzontalnych — jego
tezy majg charakter uniwersalny. Trybunat zrekonstruowal dwuelemento-
wy test. Element obiektywny wymaga ustalenia, ze ,,pomimo formalnego
poszanowania warunkow przewidzianych we wlasciwym uregulowaniu cel
realizowany przez to uregulowanie nie zostat osiggniety”, natomiast element
subiektywny — wykazania, ze ubiegajacy si¢ o pomoc ,,zamierzat wytacznie
uzyskac¢ korzy$¢ sprzeczng z celami tego systemu”. Trybunal podkreslit, ze
wiezi prawne, ekonomiczne lub personalne pomigdzy osobami zaangazowa-
nymi w podobne projekty stanowig jedynie wskazowke dowodowa; nie moz-
na odmowic¢ finansowania projektu, ,,gdy dana inwestycja moze mie¢ inne
uzasadnienie niz tylko ptatno$¢ w ramach systemu wsparcia”. Ten sam nurt
wyznaczaja wczesniejsze wyroki w sprawach Emsland-Stéirke'® i Halifax",
eksponujace taczne wystepowanie elementu obiektywnego i subiektywnego.

4 Wyrok TSUE z 4 czerwca 2009 r., sygn. akt: C-158/08, Pometon SpA, ECLI:EU:
C:2009:349, pkt 28; wyrok TSUE z 16 marca 2006 ., sygn. akt: C-94/05, Emsland-Stdrke,
ECLIL:EU:C:2006:185, pkt 49, w ktorych Trybunat wyraznie odréznit srodek administracyjny
zmierzajacy do cofnigcia nienaleznej korzysci (art. 4 rozporzadzenia nr 2988/95) od kary
administracyjnej (art. 5 tego rozporzadzenia).

15 Tezg o celu klauzuli ograniczonym do przywrdcenia stanu zgodnego z prawem, nie
za$ do penalizacji beneficjenta, formutuje rowniez D. Lobos-Kotowska, Opinia prawna...,
s.5117.

16 Wyrok TSUE z 14 grudnia 2000 r., sygn. akt: C-110/99, Emsland-Stirke GmbH prze-
ciwko Hauptzollamt Hamburg-Jonas, ECLI:EU:C:2000:695.

17 Wyrok TSUE z 21 lipca 2005 r., sygn. akt: C-515/03, Eichsfelder Schlachtbetrieb GmbH
przeciwko Hauptzollamt Hamburg-Jonas, ECLI:EU:C:2005:491; wyrok TSUE z 21 lutego
2006 1., sygn. akt: C-255/02, Halifax plc i in. przeciwko Commissioners of Customs & Excise,
ECLI:EU:C:2006:121.
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W nowszym orzecznictwie t¢ samg lini¢ potwierdzily wyroki w sprawach
Cimmino (C-607/13)'® oraz M.K. (C-657/23)".

2.2. Ewolucja w wyroku C-176/20 SC Avio Lucos

W wyroku z 7 kwietnia 2022 r. w sprawie C-176/20 SC Avio Lucos Try-
bunat potwierdzit traftno$¢ koncepcji dwuelementowego testu, jednak w uza-
sadnieniu pominat wystepujacy w wyroku C-434/12 element ,,wylacznosci”
celu. Odtad w praktyce kwalifikacja zachowania jako tworzenia sztucznych
warunkow nie wymaga wykazania, ze uzyskanie korzysci sprzecznej z ce-
lami systemu byto jedynym motywem dziatania wnioskodawcy. Zmiana
ta — wywotlujaca bezposrednie skutki ex func — nie pozostaje bez znaczenia
dla sytuacji beneficjentow polskich, gdyz obniza prog dowodowy wymagany
od organu®. Niemniej — i jest to zastrzezenie aktualne na gruncie obu po-
wotanych wyrokoéw — nawet w nowszej linii orzeczniczej TSUE nie zwolnit
organu z obowigzku rozwazenia, czy dana czynno$¢ nie ma ,,innego uzasad-
nienia” gospodarczego, osobistego lub spolecznego. W przeciwnym razie
klauzula sztucznych warunkéw zmieniataby si¢ z instrumentu przeciwdziata-
nia obejsciu prawa w narzedzie automatycznej eliminacji z systemu wsparcia.

2.3. Recepcja w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego

Linia orzecznicza NSA uksztaltowata si¢ pod wyraznym wptywem obu
wskazanych wyrokéw TSUE. W kolejnych orzeczeniach — m.in. w wyrokach
z 17 listopada 2022 r. (I GSK 3555/18), 3 czerwca 2022 r. (I GSK 2607/18)
oraz 19 kwietnia 2024 r. (I GSK 1410/21, I GSK 1441/21) — NSA trafnie
przyjat, iz przestanke ,,sztucznego stworzenia warunkéw’” nalezy obecnie
bada¢ szerzej, bez ograniczenia do wytacznego celu dzialania wniosko-

18 Wyrok TSUE z 9 lipca 2015 r., sygn. akt: C-607/13, Ministero dell’Economia e delle
Finanze i in. przeciwko Francescowi Cimminowi i in., ECLI:EU:C:2015:448, pkt 73 (gdzie
Trybunat odréznia konsekwencje stwierdzenia sztucznych warunkow od kar administracyj-
nych w kontekscie funduszy rolnych).

¥ Wyrok TSUE z 10 kwietnia 2025 r., sygn. akt: C-657/23, M.K. przeciwko Ministerstvo
zemeédelstvi, ECLI:EU:C:2025:263, pkt 33 (potwierdzenie linii orzeczniczej rozrdzniajacej
$rodki administracyjne od kar administracyjnych w kontekscie ochrony intereséw finanso-
wych Unii).

2 Na pominigcie w wyroku C-176/20 elementu ,,wytacznos$ci” celu dziatania wnio-
skodawcy oraz na ex tunc skutki tej zmiany wyktadni zwraca uwage D. Lobos-Kotowska,
Opinia prawna..., s. 8-9.
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dawcy?!. Trzeba zarazem odnotowac orzeczenia, w ktorych NSA podkre-
slit, ze jesli dziatania beneficjenta miaty uzasadnione cele gospodarcze —
w szczegodlnosci wynikajace z sukcesji rodzinnej, zmian organizacyjnych
czy optymalizacji produkcji — nie powinny by¢ kwalifikowane jako sztuczne
tworzenie warunkow??. Orzecznictwo pozostaje wigc niejednolite, co zwigk-
sza jeszcze niepewnos¢ prawa po stronie beneficjentow i stanowi argument
za podjeciem przez ustawodawce lub TSUE interwencji doprecyzowujace;j.

Wsrod sytuacii, w ktorych sady administracyjne dostrzegaty ,,obiektywny”
element klauzuli, dominujg: sztuczny podziat gospodarstwa pomiedzy osoby
powigzane osobowo i kapitatowo w celu obejscia degresywnosci stawek lub
limitow powierzchniowych; utworzenie spotek prawa handlowego wylacz-
nie na potrzeby konkretnego programu pomocowego; brak infrastruktury
rolniczej i zlecanie wszystkich czynnos$ci agrotechnicznych podmiotom
zewngtrznym; tozsamo$¢ odbiorcow, dostawcow i siedzib podmiotéw po-
wigzanych?. Jednak jak stusznie zauwazyt NSA, ,tozsamy sktad zarzadu
w dwoch spotkach i siedziba pod tym samym adresem jeszcze nie przesadza
0 sztucznym tworzeniu warunkow i braku samodzielno$ci podmiotow”. Prze-
sadzajaca musi by¢ kazdorazowo ocena ex post, uwzgledniajaca cele wsparcia
wyznaczone w art. 39 TFUE oraz w art. 5 i 6 rozporzadzenia nr 2021/2115.

3. Problematyka postepowania dowodowego
i rozkltadu ciezaru dowodu

3.1. Zakres wylaczen stosowania k.p.a.

Zgodnie z art. 10a ust. 1 ustawy o ARIMR?* do postepowan w sprawach
indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji stosuje si¢ przepisy k.p.a.,

2 Odtworzenie dwuelementowego testu bez elementu ,,wytacznosei” celu nastapito w wy-
roku TSUE z 7 kwietnia 2022 r., sygn. akt: C-176/20, SC Avio Lucos, ECLI:EU:C:2022:274,
pkt 70-71. Z orzeczen NSA recypujacych t¢ lini¢ wykladni zob. w szczegdlnosci wyrok
z 17 listopada 2022 ., sygn. akt: I GSK 3555/18, LEX nr 3508551; wyrok z 3 czerwca 2022 1.,
sygn. akt: I GSK 2607/18, LEX nr 3427594; wyrok z 19 kwietnia 2024 r., sygn. akt: I GSK
1410/21, LEX nr 3719871 oraz sygn. akt: I GSK 1441/21, LEX nr 3719877.

22 Wyrok NSA z 24 maja 2024 r., sygn. akt: I GSK 1370/20, LEX nr 3757812; wyrok
NSA z 22 listopada 2024 r., sygn. akt: I GSK 1257/21, LEX nr 3820548.

2 Wyroki NSA z 16 czerwca 2021 r.: sygn. akt: TGSK 1912/18; sygn. akt: TGSK 1913/18;
sygn. akt: I GSK 2129/18; wyroki z 18 sierpnia 2021 r., sygn. akt: I GSK 2009/18 oraz sygn.
akt: I GSK 2182/18; wyrok z 11 marca 2022 r., sygn. akt: I GSK 1281/21, LEX nr 3333709.

2+ Art. 10a ust. 1 ustawy z 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1199 ze zm.; dalej: ustawa o ARIMR) — w brzmieniu
obowigzujacym od 5 kwietnia 2024 r.
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jednak z wylaczeniem art. 7, 9, 10, 75 § 1, 77 § 1, 79a i 81. Analogiczne
wylaczenia zawiera art. 66 ustawy o PS WPR? i art. 27 ustawy o PROW?.
Skutkiem tego modelu jest istotna modyfikacja zasad ogdlnych postepowa-
nia administracyjnego: ARIMR nie jest zobowigzana do dziatania zgodnie
z zasadg prawdy obiektywnej i do aktywnego zbierania materialu dowodo-
wego, a cigzar dowodu ,,spoczywa na osobie, ktora z tego faktu wywodzi
skutki prawne”?’.

Ratio tych rozwigzan — wytozona zar6wno w uzasadnieniach projektow
ustaw, jak i w odpowiedzi ministra rolnictwa i rozwoju wsi na wystgpienie
Rzecznika Praw Obywatelskich z 9 lipca 2024 r. — sprowadza si¢ do za-
pewnienia sprawnos$ci postepowania i przestrzegania terminow zawitych,
wynikajacych z prawa UE?. Uzasadnienie takie bywa trafne w odniesieniu do
ogromne;j liczby wnioskow rozpatrywanych corocznie (w 2025 r. do ARIMR
wptyneto 1,197 mln deklaracji), w wigkszosci wypadkow o charakterze ruty-
nowym, opartych na o$wiadczeniach i danych z systemdw informatycznych.
Staje si¢ ono natomiast nicadekwatne w sprawach, w ktorych organ dazy do
wywotania niekorzystnych dla beneficjenta skutkow prawnych, opierajac
swoje rozstrzygniecie na klauzuli generalnej, jaka jest klauzula sztucznie
stworzonych warunkow.

3.2. Rozktad ciezaru dowodu
w sprawach dotyczacych sztucznych warunkow

Sady administracyjne wielokrotnie zauwazaty, ze klauzula sztucznie
stworzonych warunkow stanowi wyjatek od ogolnej reguly rozktadu cigzaru
dowodu przewidzianej w art. 66 ust. 2 zd. 2 ustawy o PS WPR, art. 27 ust. 2
zd. 2 ustawy o PROW oraz art. 3 ust. 2 ustawy o ptatnosciach w ramach
systemow wsparcia bezposredniego. To bowiem ARIMR ,,wywodzi skutki

2 Ustawa z 8 lutego 2023 r. o Planie Strategicznym dla Wspolnej Polityki Rolnej na lata
2023-2027 (t.j. Dz.U. z 2024 ., poz. 1741 ze zm.; dalej: ustawa o PS WPR).

26 Ustawa z 20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich z udziatem
srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich w ramach
Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 20142020 (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 2298;
dalej: ustawa o PROW).

27 Art. 66 ust. 1 12 ustawy o PS WPR; art. 27 ustawy o PROW; art. 3 ust. 1 i 2 ustawy
z 5 lutego 2015 1. o ptatnosciach w ramach systemow wsparcia bezposredniego (t.j. Dz.U.
22022 1., poz. 1775 ze zm.).

2 Zob. uzasadnienie odpowiedzi Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 9 wrze$nia 2024 .
na wystgpienie Rzecznika Praw Obywatelskich z 9 lipca 2024 r.
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prawne (odmawiajac ptatnos$ci) z zarzutu tworzenia sztucznych warunkéw do
otrzymania wsparcia i to na organie cigzy obowigzek wykazania sztucznych
warunkow”?. Ustalenia organu musza wynika¢ w sposob niebudzacy watpli-
wosci ze zgromadzonego i nalezycie rozpatrzonego materialu dowodowego.
W przeciwnym razie stanowisko organu nalezy uznac za ,,dowolne i arbitral-
ne”, a wigc naruszajace zasade swobodnej oceny dowodow z art. 80 k.p.a.*
Organ ma zatem obowigzek procesowy o charakterze pozytywnym — musi
dopusci¢ wszelkie mozliwe dowody i uwzgledni¢ wnioski dowodowe strony,
w tym przestuchanie §wiadkoéw na okoliczno$¢ rzeczywistego prowadzenia
dziatalnosci rolniczej przez podmioty powigzane®!.

Mimo ze powyzsze tezy orzecznictwa sa od dawna ugruntowane, praktyka
administracyjna wykazuje w tym zakresie powazne deficyty. Jak wynika
z przegladu aktualnego orzecznictwa WSA 1 NSA, organy ARiMR nierzadko
ograniczaja swoj wywod do zestawienia okolicznosci o charakterze formal-
nym (tozsamo$¢ adresu, powigzania osobowe, identyczno$¢ kontrahentow),
bez poglebionej analizy rzeczywistego charakteru relacji gospodarczych. Co
wiecej, wylaczenie art. 9 1 10 k.p.a. prowadzi w praktyce do pomijania przez
organ obowigzku uprzedzenia strony o przestankach, ktore organ uwaza za
niespetnione lub niewykazane. Skoro art. 79a k.p.a. nie ma zastosowania,
strona jest pozbawiona zagwarantowanego w ogolnej procedurze instrumentu
ostatniej szansy — wyjasnienia watpliwosci przed wydaniem niekorzystnej
decyzji. W sprawach opartych na klauzuli generalnej, w ktorych ocena su-
biektywnej strony zachowania beneficjenta wymaga szczegolnej starannosci,
taka sytuacja godzi w prawo strony do bycia wystuchana.

2 Wyrok NSA z 8 sierpnia 2019 r., sygn. akt: I GSK 1150/17, LEX nr 2730057; wyrok
WSA w Warszawie z 8 kwietnia 2015 r., sygn. akt: VIII SA/Wa 1030/14, LEX nr 1668869; wy-
rok WSA w Biatymstoku z 11 kwietnia 2018 r., sygn. akt: I SA/Bk 100/18, LEX nr 2487398.
Tak tez WSA w Warszawie w wyroku z 3 lipca 2014 r., sygn. akt: VIII SA/Wa 275/14, LEX
nr 1493673.

30 Zob. art. 80 k.p.a., ktory — jako jedyny sposrdd przepisow dowodowych — nie zostat
wylaczony.

31 Tak wprost wyrok NSA z 29 czerwca 2022 r., sygn. akt: I GSK 2634/18, LEX
nr 3413625, w ktorym podkreslono, Ze ,,cigzar dowodu w zakresie faktow Swiadczacych
0 wystgpieniu przestanki sztucznych warunkéw spoczywa na organach administracji”,
za$ z samych tylko zaniechan strony w ztozeniu wyja$nien nie mozna wywodzi¢ dla niej
negatywnych konsekwencji, co pozostawaloby w sprzecznosci z zasada zakazu zmuszania
jednostki do samooskarzania si¢, wywodzong z art. 14 ust. 3 lit. g Migdzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych (Dz.U. z 1977 r., Nr 38, poz. 167).
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3.3. Prawo do dobrej administracji (art. 41 KPP)
jako standard minimum

Postepowania o przyznanie pomocy finansowanej ze srodkéw WPR pozo-
staja w zakresie zastosowania prawa Unii Europejskiej (art. 51 ust. 1 KPP).
Organy ARIMR sg zatem zwigzane art. 41 KPP, ktory gwarantuje prawo do bez-
stronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy, w tym prawo do bycia wy-
stuchanym przed podjeciem indywidualnego $rodka mogacego negatywnie
wplynac¢ na sytuacje jednostki, prawo do dostepu do akt sprawy oraz obowia-
zek administracji uzasadnienia decyzji*?. W orzecznictwie TSUE przyjmuje
si¢, ze prawo do bycia wysluchanym i obowigzek uzasadnienia decyzji sg
,,waznymi elementami prawa do dobrej administracji”, a zasada dobrej admini-
stracji obejmuje ,,obowigzek starannego i bezstronnego zbadania przez organ
wiadzy wszystkich istotnych kwestii rozpatrywanej sprawy”*. O ile ogolne
ujecie standardu art. 41 KPP pozostawia panstwom cztonkowskim pewna
swobodg proceduralng, o tyle nie upowaznia ono do konstruowania rezimu
szczegblnego w taki sposob, w jaki uczyniono to w polskim prawie w od-
niesieniu do postgpowan przed ARIMR w sprawach sztucznych warunkow.

Rzecznik Praw Obywatelskich stusznie zwrocit na ten problem uwagg
ministrowi rolnictwa i rozwoju wsi**. OdpowiedZ ministra, eksponujgca
argument efektywnos$ci i ekonomiki postepowania, nie zmienia jednak
faktu, ze wylaczenie stosowania art. 7, 9 1 10 k.p.a. w sprawach opartych
na klauzuli generalnej — a wigc tam, gdzie element oceny jest najwigkszy,
a rozstrzygnigcie ma charakter dotkliwy — musi zosta¢ poddane kontroli
zgodnie ze standardem art. 41 KPP i zasadg skutecznosci prawa UE. Zatem
postulat de lege ferenda w tej kwestii sprowadza si¢ do przywrocenia — przy-
najmniej w postgpowaniach w sprawach dotyczacych sztucznie stworzonych
warunkow — stosowania art. 7,9, 101 79a k.p.a. oraz wyraznego rozréznienia
reguly ogodlnej (cigzar dowodu po stronie beneficjenta — art. 66 ust. 2 ustawy
o PS WPR) od regutly szczegolnej (cigzar dowodu po stronie organu, ktory

32 Art. 41 KPP. Szerzej: J. Lacny, M. Sznajder, C. Weglinski, Stosowanie Karty Praw
Podstawowych w toku wdrazania projektow finansowanych z funduszy UE. Przewodnik
i praktyczne wskazowki dla organow krajowych, Warszawa 2024, s. 72 i n.

33 Wyrok Sadu UE z 24 lutego 2021 r., sygn. akt: T-108/18, Universitit Koblenz-Landau
przeciwko EACEA, ECLI:EU:T:2021:104; wyrok Sadu UE z 22 maja 2019 r., sygn. akt:
T-604/15, Ertico — ITS Europe przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2019:348.

3% Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 9 lipca
2024 r., znak VII.7202.8.2024.MS; odpowiedZ Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 9 wrze-
$nia 2024 r. Zob. takze stanowisko RPO w sprawie zarejestrowane pod sygnatura BRPO:
VII1.7202.8.2024.MS, https://bip.brpo.gov.pl [dostep: 20.04.2026].
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wywodzi skutki z zarzutu obejscia prawa). Tylko takie rozwigzanie zapew-
nia zgodno$¢ krajowego rezimu proceduralnego ze standardem art. 41 KPP.

4. Pojecie ,korzysci” i zasada proporcjonalnosci sankcji
4.1. Wykladnia sankcyjna

Zasadniczy problem materialnoprawny, nad ktorym pochyla si¢ obecnie
Trybunat Sprawiedliwo$ci w postgpowaniu prejudycjalnym zainicjowanym
pytaniem NSA, dotyczy pojecia ,,korzysci” w art. 4 ust. 3 rozporzadzenia
2988/95, art. 60 rozporzadzenia nr 1306/2013 i art. 62 rozporzadzenia
nr 2021/2116. Dotychczasowa praktyka ARIMR oraz przewazajaca linia
orzecznicza sagdow administracyjnych opieraja si¢ na wyktadni sankcyjne;j,
zgodnie z ktdrg stwierdzenie sztucznych warunkow skutkuje catkowita od-
mowg przyznania ptatnosci w danym roku (a niekiedy rowniez zadaniem
zwrotu platnosci wyptaconych w latach ubieglych), niezaleznie od tego,
w jakim zakresie zachowanie beneficjenta rzeczywiscie prowadzito do uzy-
skania nieuzasadnionej nadwyzki wsparcia. W ten sposob catkowicie traci si¢
z pola widzenia zasade¢ proporcjonalnosci, tj. zasadg, zgodnie z ktorg srodek
unijny lub krajowy nie powinien wykraczaé poza to, co jest konieczne do
osiggniecia zamierzonego celu (art. 5 ust. 4 TUE)*.

Stosowanie wyktadni sankcyjnej prowadzi do skutkéw gospodarczo
nadmiernych i trudnych do pogodzenia z konstytucyjng zasada ochrony
gospodarstwa rodzinnego®®. Rolnicy, u ktéorych ARIMR stwierdzi obejscie
mechanizmu degresywnosci przez podziat gospodarstwa, zostaja pozbawieni
cato$ci doptat, zas w ramach postepowan windykacyjnych sg zobowigzani
do zwrotu kwot, ktorych wysokos¢ — wielokrotnie przewyzszajaca rzeczy-
wistg nadwyzke — prowadzi niejednokrotnie do utraty ptynnosci finansowej
oraz ekonomicznej likwidacji gospodarstwa. Taka praktyka nie odpowiada
funkcji art. 60 rozporzadzenia nr 1306/2013 (obecnie art. 62 rozporzadze-
nia nr 2021/2116), ktorg — jak podkreslono w pkt 33 uzasadnienia wyroku
TSUE w sprawie C-158/08 — jest wylacznie ,,przywrdcenie stanu zgodnego
z prawem”, nie za$ stosowanie kary w sensie materialnym?®’.

35 Art. 59 ust. 1 lit. b rozporzadzenia nr 2021/2116 oraz art. 5 ust. 4 Traktatu o Unii
Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 13; dalej: TUE).

3¢ Art. 23 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

37 Wyrok TSUE z 21 lutego 2006 r., sygn. akt: C-255/02, Halifax, ECLI:EU:C:2006:121,
pkt 98; wyrok TSUE z 4 czerwca 2009 r., sygn. akt: C-158/08, Pometon SpA przeciwko
Agenzia delle Dogane, ECLI:EU:C:2009:349, pkt 28.
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4.2. Argument z zasady proporcjonalnosci
i wykfadnia korekcyjna

Zasada proporcjonalnosci, wyrazona w art. 5 ust. 4 TUE, wymaga, aby
w sytuacji, gdy istnieje kilka odpowiednich $rodkow prowadzacych do
osiggniecia tego samego celu, wybor padt na srodek najmniej dolegliwy.
W odniesieniu do klauzuli sztucznych warunkow srodkiem takim jest po-
zbawienie beneficjenta wytacznie tej czesci pomocy, ktora zostata uzyskana
w rezultacie obej$cia prawa. Jest to wyktadnia korekcyjna, zgodnie z ktorg
organ — po ustaleniu sztucznych warunkow — oblicza kwote wsparcia, jaka
przystugiwataby beneficjentowi, gdyby dziatanie to nie zostato podjete
(np. przy zastosowaniu mechanizmu degresywnosci jako mechanizmu odnie-
sienia), a nastgpnie odmawia wyptaty (lub zada zwrotu) wytacznie rdznicy
migdzy kwotg rzeczywiscie wyptacona a kwotg nalezng w ,,normalnym”
uktadzie rzeczy. Takie rozwigzanie — w peni zgodne z istotg nieprawidto-
wos$ci w rozumieniu art. 4 ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95 — pozwala na
skuteczng ochrong interesow finansowych UE przy zachowaniu proporcjo-
nalnosci dziatania®.

Wyktadnia korekcyjna znajduje silne oparcie w orzecznictwie niemiec-
kim. Bundesverwaltungsgericht oraz sady administracyjne krajow zwiazko-
wych konsekwentnie twierdzg, ze ustalenie obiektywnego i subiektywnego
elementu obejscia prawa nie przesadza o calo$ciowej utracie wsparcia —
wymaga natomiast zroznicowanej reakcji organu dostosowanej do wagi
i charakteru zachowania®. W wyroku Verwaltungsgericht Regensburg
z 11 lipca 2019 r. (RN 5 K 18.1415) przyjeto, ze ,,dla uznania za naduzycie
konieczne jest laczne spetnienie elementu obiektywnego i subiektywnego,

3% Wyroki TSUE: z 12 listopada 1996 r., sygn. akt: C-84/94, Zjednoczone Krélestwo
przeciwko Radzie, ECLI:EU:C:1996:431; z 12 maja 2011 r., sygn. akt: C-176/09, Luksemburg
przeciwko Parlamentowi i Radzie, ECLI:EU:C:2011:290; z 18 czerwca 2015 r., sygn. akt:
C-508/13, Estonia przeciwko Parlamentowi i Radzie, ECLI:EU:C:2015:403.

3 Por. D. Lobos-Kotowska, Sztuczne tworzenie warunkow..., s. 28-30; P. Litwiniuk,
O prawnej kategorii ,, stworzenia sztucznych warunkow” z perspektywy zadan organu ad-
ministracji publicznej wlasciwego w sprawach instrumentéow WPR, w: P. Litwiniuk (red.),
Naduzycie prawa..., s. 158-159; wyrok TSUE z 29 lutego 2024 r., sygn. akt: C-437/22, R. M.
i E.M. przeciwko Eesti Vabariik (Péllumajanduse Registrite ja Informatsiooni Amet), ECLI:
EU:C:2024:176, pkt 56, w ktorym Trybunat wprost stwierdzil, ze cofnigcie nienaleznie wy-
ptaconych kwot stanowi korekt¢ zmierzajaca do przywrocenia stanu zgodnego z prawem,
a nie sankcj¢ wobec beneficjenta.

40 Urteil des Verwaltungsgerichts Regensburg vom 11.07.2019 1., RN 5 K 18.1415, juris,
Rn. 46 f., 52 ff.; zob. tez orzecznictwo Bundesverwaltungsgericht w sprawach dotyczacych
art. 60 rozporzadzenia nr 1306/2013 — m.in. BVerwG 3 C 14.20, Urteil vom 27.01.2022.
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przy czym wnioski o istnieniu tych elementéw mozna wyprowadza¢ z po-
szlak”, a ewentualny zwrot pomocy powinien by¢ proporcjonalny do zakresu
obejscia. Tak wypowiedziat si¢ rowniez Wyzszy Sad Administracyjny Dolnej
Saksonii, wskazujac, ze art. 60 rozporzadzenia nr 1306/2013 uzasadnia od-
mowe wyptlaty korzysci jedynie w takim zakresie, w jakim warunki jej przy-
znania zostaly sztucznie stworzone, nie usprawiedliwia natomiast dalszego
obnizenia ani catkowitego pozbawienia przyznanej korzysci*'. Porownanie
z orzecznictwem niemieckim prowadzi do wniosku, ze wyktadnia przyjmo-
wana dotychczas w Polsce nie daje si¢ obroni¢ w ptaszczyznie gwarancji
rownego traktowania beneficjentow WPR w r6znych panstwach cztonkow-
skich, a zatem narusza zasadg¢ efektywnosci i jednolito$ci prawa unijnego*?.

Warto zauwazy¢, ze argument systemowy przemawia za wyktadnig
korekcyjna takze w prawie unijnym. Po pierwsze, art. 59 ust. 1 lit. b roz-
porzadzenia nr 2021/2116 naktada na panstwa cztonkowskie obowigzek
podejmowania srodkéw ,,skutecznych i proporcjonalnych”. Po drugie, na
korzys$¢ tego stanowiska przemawia argument o charakterze systemowo-
-historycznym — art. 11 ust. 4 rozporzadzenia nr 1307/2013%, regulujacego
poprzedni okres programowania, nakazywat odmoéwi¢ wyptaty wylacznie tej
korzysci, ktéra wynikata z dzialan majgcych na celu obejscie mechanizmu
zmniejszenia ptatnosci, nie za$ catosci wsparcia. Po trzecie, zgodnie z punk-
tem (13) preambutly tego samego rozporzadzenia instrument modulacji miat
charakter degresywny, a jego celem bylo ograniczenie wsparcia dla duzych
gospodarstw, nie za$ wylaczenie beneficjenta z systemu wsparcia jako takie-

41 Wyrok Wyzszego Sadu Administracyjnego Dolnej Saksonii (Niedersdchsisches
Oberverwaltungsgericht) z 6 czerwca 2023 r., sygn. akt: 10 LC 151/21, w ktéorym wprost
stwierdzono, ze sformulowanie ,,nie przyznaje si¢ [...] zadnej korzysci” w art. 60 rozporza-
dzenia nr 1306/2013 odnosi si¢ wylacznie do korzysci, ktora osoba uzyskata lub mogtaby
uzyskac przez stworzenie sztucznych warunkow, a sam przepis — zgodnie z art. 4 ust. 31 4
rozporzadzenia nr 2988/95 — nie stanowi przepisu sankcyjnego, lecz srodek administracyjny;
analogicznie wyrok tego sadu z 9 sierpnia 2011 r., sygn. akt: 10 LB 115/09.

42 Zob. notatka Sekretariatu Generalnego Rady UE z 5 czerwca 2025 r., dok. 9926/25
AGRI 250, AGRIFIN 64, AGRIORG 73, dotyczaca wynikow 57. Konferencji Dyrektoréw
Agencji Ptatniczych UE (Warszawa, 6—7 maja 2025 r.), w ktorej wprost odnotowano, iz
,,some Member States have introduced national legal provisions enabling the sanctioning of
cases involving artificial conditions”. Samo brzmienie tej konkluzji wskazuje, ze w innych
panstwach cztonkowskich ustawodawca nie ustanowit odrgbnych przepisow sankcyjnych,
co dodatkowo podwaza tez¢ o sankcyjnym charakterze samego art. 60 rozporzadzenia
nr 1306/2013 1 art. 62 rozporzadzenia nr 2021/2116.

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z 17 grudnia
2013 r. ustanawiajace przepisy dotyczace platnosci bezposrednich dla rolnikow na podstawie
systemow wsparcia w ramach WPR (Dz.Urz. UE L 347 z 20.12.2013, s. 608).
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go*. W konsekwencji tam, gdzie ARIMR stwierdza obej$cie mechanizmu
degresywnosci, proporcjonalna reakcja powinna polega¢ na przywrdceniu
skutku degresywnosci, tj. na obnizeniu przyznanej pomocy do kwoty, jaka
przystugiwataby przy prawidtlowym zastosowaniu mechanizmu, a nie na
pozbawieniu beneficjenta catosci ptatnosci.

Wyktadnia korekcyjna nie jest oczywiscie stosowana w sposob bezwa-
runkowy. Jej zastosowanie zaklada, ze kwote nienaleznej nadwyzki da si¢
obiektywnie wyodrebnic i obliczy¢ tak, aby organ mdgt precyzyjnie oddzieli¢
czgs$¢ platnosci naleznej beneficjentowi przy prawidtowym zastosowaniu
mechanizmoéw unijnych od cz¢sci stanowigcej rezultat sztucznie stworzonych
warunkow. W razie gdyby okreslenie tej réznicy okazato si¢ obiektywnie
niemozliwe, co w realiach postgpowania administracyjnego w sprawach
przyznawania pomocy finansowej ze srodkow WPR jest raczej rzadkoscia,
z uwagi na szczegotowy charakter ewidencji prowadzonych przez ARIMR
oraz precyzyjnos¢ algorytmow obliczania ptatnosci konieczne statoby sie
cofnigcie catosci pomocy®. W stanie faktycznym sprawy I GSK 1486/22,
w ktorej zapadto postanowienie o skierowaniu pytania prejudycjalnego, nad-
ptata wynikajaca z zastosowania mechanizmu degresywnos$ci zostata jednak
przez organ Il instancji precyzyjnie skwantyfikowana, co czyni argument za
wyktadnig korekcyjng w tej sprawie szczegdlnie mocnym i pozbawionym
tej kategorii zastrzezen.

4.3. Polemika z argumentami wykladni sankcyjnej

Zwolennicy wyktadni sankcyjnej powotuja si¢ zasadniczo na trzy argu-
menty: 1) argument z literalnego brzmienia przepiséw (,,nie przyznaje si¢
jakichkolwiek korzys$ci”); 2) argument prewencyjny, wskazujacy, ze jedynie
catkowite pozbawienie ptatnosci skutecznie odstrasza od obchodzenia prawa;
3) argument z obowigzku ochrony intereséw finansowych UE. Zaden z tych
argumentow nie wytrzymuje jednak poglebionej analizy.

Argument z literalnego brzmienia pomija kontekst uzycia zwrotu ,,ko-
rzy$¢”. Zardbwno w art. 4 ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95, jak i w art. 60
rozporzadzenia nr 1306/2013 i art. 62 rozporzadzenia nr 2021/2116 pojecie
,korzysci” jest skorelowane z zakresem obejs$cia prawa. Pojecie to nie
zostato legalnie zdefiniowane, a — jak trafnie zauwazyt TSUE w sprawie

4 Punkt (13) preambutly rozporzadzenia nr 1307/2013.

4 Wyrok TSUE z 13 grudnia 2012 r., sygn. akt: C-670/11, Etablissement national des
produits de I’agriculture et de la mer (FranceAgriMer) przeciwko Vinifrance SA, ECLI:EU:
C:2012:807.
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C-158/08 — obowiazek zwrotu nienaleznej korzys$ci nie ma charakteru sank-
cji administracyjnej, lecz jest ,,jedynie konsekwencjg ustalenia, ze warunki
wymagane dla uzyskania korzysci wynikajacej z przepisow wspolnotowych
zostaly stworzone w sposob sztuczny”. Jezeli warunki wymagane dla uzy-
skania cze$ci pomocy zostaty stworzone w sposob sztuczny, to tylko ta cze$¢
stanowi ,,korzy$¢” w rozumieniu powotanych przepisow.

Argument prewencyjny jest pozornie mocny, jednak opiera si¢ na utozsa-
mieniu dwoch odrgbnych instrumentéw prawa unijnego. Prawodawca unijny
celowo bowiem odroznit §rodki administracyjne od kar administra-
cyjnych. Pierwsze, uregulowane w art. 4 rozporzadzenia nr 2988/95, a w
obszarze WPR rozwinigte w art. 60 rozporzadzenia nr 1306/2013 1 art. 62
rozporzadzenia nr 2021/2116, stuza wytacznie cofnigciu nienaleznej korzysci
i—zgodnie z art. 4 ust. 4 rozporzadzenia nr 2988/95 — , nie sg kara”. Drugie,
uregulowane w art. 5 rozporzadzenia nr 2988/95 oraz — w obszarze WPR —
w art. 63 ust. 2 i art. 64 rozporzadzenia nr 1306/2013 (obecnie art. 59 ust. 1
lit. d rozporzadzenia nr 2021/2116), stuzg realizacji funkcji prewencyjne;j
1 odstraszajacej, zgodnie z wymogiem art. 325 TFUE. Prawodawca unijny
dopuszcza wigc naktadanie — w odniesieniu do sztucznego stworzenia
warunkow, ktore jest rOwnowazne z niespelnieniem regul sektorowego
prawodawstwa rolnego*® — proporcjonalnych kar administracyjnych, ktore
moga obejmowac nawet przepadek calej pomocy, a nickiedy takze dodat-
kowe kary finansowe. Co wiecej, panstwa cztonkowskie byty i sa wrecz
zobowigzane, na mocy art. 58 ust. 1 lit. d rozporzadzenia nr 1306/2013 oraz
art. 59 ust. 1 lit. d rozporzadzenia nr 2021/2116, do ustanowienia w krajowym
ustawodawstwie przepisoOw zapewniajacych naktadanie kar skutecznych,
odstraszajacych i proporcjonalnych, rowniez w odniesieniu do przypadkoéw
sztucznych warunkow.

Rzecz jednak w tym, Ze polski ustawodawca takich proporcjonalnych kar
administracyjnych w odniesieniu do klauzuli sztucznych warunkéw w prawie
krajowym nie ustanowil, ograniczajac si¢ do bezposredniego stosowania
norm unijnych statuujacych sam tylko §rodek administracyjny*. Prak-

4 Por. wyrok TSUE z 29 lutego 2024 r., sygn. akt: C-437/22, R M. i E.M., ECLI:EU:
C:2024:176, pkt 57, w ktorym Trybunat uznat stworzenie sztucznych warunkéw za réwno-
wazne z niespelnieniem regut sektorowego prawodawstwa rolnego.

47 Nie oznacza to, rzecz jasna, ze stworzenie sztucznych warunkow pozostaje w polskim
porzadku prawnym w ogole niepenalizowane. W praktyce funkcje represyjna wzgledem tego
rodzaju zachowan spetnia ogdlna kwalifikacja prawnokarna czynu — najczgsciej jako prze-
stepstwa oszustwa (art. 286 § 1 k.k.) lub tzw. oszustwa dotacyjnego (art. 297 § 1 k.k.), ktora
uznaje si¢ w literaturze za w pelni wystarczajaca do realizacji obowiazku ochrony intereséw
finansowych Unii w obszarze WPR. Zob. S. Zoltek, A. Leszczynski, Wyludzenie wsparcia
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tyka ARiIMR 1 polskich sadéow administracyjnych, polegajaca na catoscio-
wym pozbawieniu beneficjenta wsparcia, jest zatem nieuprawniong proba
zrekompensowania braku krajowej regulacji karnoadministracyjnej poprzez
rozszerzanie funkcji prewencyjnej na sam $rodek administracyjny
z art. 60 rozporzadzenia nr 1306/2013 i art. 62 rozporzadzenia nr 2021/2116.
Konsekwencja takiego zabiegu jest utozsamienie srodka administracyjnego
z karg administracyjng mimo braku ku temu wyraznej podstawy prawnej,
co stanowi naruszenie zaro6wno systematyki rozporzadzenia nr 2988/95, jak
i zasady legalnosci sankcji administracyjnej. Jezeli polski prawodawca uzna,
ze ochrona interes6Ow finansowych UE w obszarze WPR wymaga w Polsce
dodatkowego efektu odstraszajacego, powinien — w wykonaniu obowigzku
wynikajacego z art. 59 ust. 1 lit. d rozporzadzenia nr 2021/2116 — ustanowic¢
w prawie krajowym wyrazne proporcjonalne kary administracyjne za stwo-
rzenie sztucznych warunkow, a nie nadinterpretowywac klauzulg generalng
w kierunku, ktorego rozporzadzenie nie przewiduje.

Wreszcie argument z ochrony intereséw finansowych UE wspiera w rze-
czywistosci wyktadni¢ korekcyjng. Interes finansowy UE polega na tym,

finansowego ze Srodkow unijnych w rolnictwie z perspektywy klasycznego przestepstwa
oszustwa (art. 286 § 1 k.k.), w: P. Litwiniuk (red.), Naduzycie prawa..., s. 265-266, gdzie
autorzy konkluduja, ze art. 286 § 1 k.k. zapewnia najszersza prawnokarng ochrone przed
wytudzeniem unijnego wsparcia finansowego, a wymagana przez prawo UE prawnokarna
ochrona intereséw finansowych UE przed naduzyciami w zakresie wsparcia rolnictwa jest
,,W pelni realizowana”. Taka kwalifikacja prawnokarna jest jednak rozwigzaniem niezwykle
dotkliwym dla producenta rolnego, ktoremu mozna postawi¢ zarzut popelnienia wystepku.
Art. 286 § 1 k.k. przewiduje kare pozbawienia wolnosci od 6 miesigcy do 8 lat, do ktorej
dochodza skutki w postaci wpisu do Krajowego Rejestru Karnego, ograniczen w prowadzeniu
dziatalno$ci rolniczej oraz utraty zdolnosci do ubiegania si¢ o ptatnosci w kolejnych latach.
Tymczasem, jak trafnie wskazuje M. Wiacek w pracy pt. Odpowiedzialnosé karna w swietle
Konstytucji RP (wybrane zagadnienia), w: P. Litwiniuk (red.), Naduzycie prawa...,s. 275-276
1282-283, konstytucyjne pojecie ,,odpowiedzialnosci karnej” z art. 42 ust. 1 Konstytucji RP
ma charakter autonomiczny i obejmuje nie tylko odpowiedzialno$¢ za przestgpstwa, lecz
takze odpowiedzialno$¢ za wykroczenia oraz inne formy odpowiedzialnos$ci sensu largo.
W ocenie autora niniejszego opracowania wystarczajacg dla zrealizowania wymogu skutecz-
nosci i odstraszajacego charakteru reakcja panstwa cztonkowskiego na zagrozenie tworzenia
sztucznych warunkow, wynikajacg z art. 58 ust. 1 lit. d rozporzadzenia nr 1306/2013 oraz
art. 59 ust. 1 lit. d rozporzadzenia nr 2021/2116, bytoby ustanowienie w prawie krajowym
sankcji za to zachowanie o charakterze odpowiedzialno$ci za wykroczenie. Rozwigzanie takie
pozostawatoby proporcjonalne do wagi i charakteru naruszenia, nie wiktatoby producenta
rolnego w postepowanie karne sensu stricto z jego daleko idgcymi skutkami, a jednoczesnie
wprowadzaloby konieczny element represji odr6zniajacy srodek administracyjny (cofnigcie
nienaleznej korzysci) od kary administracyjnej, ktorej polski porzadek prawny obecnie w tym
obszarze nie zna.
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aby $rodki unijne nie byly wyptacane w kwocie wyzszej od tej, jaka bytaby
nalezna w ,,normalnym” uktadzie rzeczy; jego ochrona wymaga zatem od-
zyskania nadwyzki, a nie catosci wsparcia. W sytuacji, w ktorej beneficjent
faktycznie prowadzi dzialalnos$c¢ rolniczg na catym deklarowanym obszarze,
wyplata ptatnosci w wysokosci naleznej zgodnie z prawidlowo zastosowa-
nym mechanizmem degresywnosci nie narusza interesoOw finansowych UE,
lecz realizuje cele WPR okres$lone w art. 39 TFUE®. Co wigcej, sprawo-
zdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego nr 07/2024
wskazuje, ze niski wskaznik odzyskiwania nieprawidtowo przyznanych
ptatnosci w Polsce (ok. 17%) nie wynika z tagodnos$ci systemu sankcji, lecz
z trudnosci windykacyjnych wywotanych wtasnie nadmierng surowoscia
sankcji, prowadzacg do ekonomicznej likwidacji gospodarstw, u ktorych
dokonano ustalen®.

5. Pytanie prejudycjalne NSA w sprawie | GSK 1486/22
(sprawa przed TSUE C-470/25)
i systemowe argumenty za wykladnia korekcyjna

Postanowieniem z 5 czerwca 2025 r., wydanym w sprawie o sygn. akt:
1 GSK 1486/22 (sprawa przed TSUE zarejestrowana pod sygn. C-470/25 E.),
Naczelny Sad Administracyjny skierowat do Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej pytanie prejudycjalne o nastgpujacej tresci: ,,Czy uzyty
w przepisach art. 4 ust. 3 rozporzadzenia Rady (WE, Euratom) nr 2988/95
z 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspolnot
Europejskich oraz art. 60 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1306/2013 [...] zwrot »korzyS$ci« nalezy interpretowaé w ten spo-
sob, Ze oznacza on nieprzyznanie lub wycofanie calej platnosci wynikajace;j
z sektorowego prawodawstwa rolnego, czy tez — zgodnie z zasadg proporcjo-
nalnosci — wylgcznie tej czesci platnosci, ktora zostata uzyskana w wyniku
stworzenia sztucznych warunkow”*°, Wystgpienie NSA jest wydarzeniem
o0 doniostym znaczeniu praktycznym — rozstrzygnie ono o kierunku wyktadni
stosowanej wobec tysigcy beneficjentéw, w odniesieniu do ktérych ARIMR
prowadzi postepowania oparte na klauzuli sztucznych warunkow.

* Dz.Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 47 (dalej: TFUE).

4 Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego 07/2024: Syste-
my Komisji stuzace do odzyskiwania nieprawidtowych wydatkow UE, Luksemburg 2024,
pkt 31-38.

0 Postanowienie NSA z 5 czerwca 2025 r., sygn. akt: I GSK 1486/22, CBOSA (teza
pytania prejudycjalnego).



Aktualne problemy prawne w identyfikowaniu i sankcjonowaniu... 291

Skierowanie pytania prejudycjalnego poprzedzity dziatania procesowe
Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory przystapit do postepowan przed WSA
w Warszawie (V SA/Wa 1710/24) i NSA (I GSK 1486/22), popierajac wnio-
ski strony o zadanie pytania prejudycjalnego oraz podkreslajac rozbieznos¢
miedzy polska i niemieckg praktyka sagdow administracyjnych w przedmio-
cie wyktadni zwrotu ,,korzys¢”. Co istotne, na rozprawie 5 czerweca 2025 1.
stanowisko RPO zostato poparte nie tylko przez skarzaca spotke, lecz takze
przez ARIMR?'. Zmiana stanowiska Agencji, cho¢ nieformalna i dotyczaca
konkretnego postepowania, stanowi posrednie przyznanie, ze dotychczas sto-
sowana wyktadnia sankcyjna budzi uzasadnione watpliwosci. Jednoczesnie
nalezy odnotowac, ze os$wiadczenie zlozone na rozprawie nie przetozyto si¢
na 0godlng zmiang praktyki Agencji w pozostatych postgpowaniach™.

Za przyjeciem wyktadni korekcyjnej przemawia utrwalona linia orzecz-
nicza Trybunatu Sprawiedliwos$ci, ktora w konsekwentny sposob odroznia
srodek administracyjny polegajacy na cofnigciu nienaleznej korzysci od
kary administracyjnej. W wyroku w sprawie Emsland-Stirke (C-110/99)
Trybunat wywiodt z ogéInych zasad prawa unijnego zakaz naduzycia prawa,
wskazujac, ze przestanki jego stosowania wymagaja lacznego wystapie-
nia elementu obiektywnego i subiektywnego; nie wigze on jednak z tym
zakazem automatycznej sankcji polegajacej na cofnigciu catosci korzysci.
W kolejnym wyroku w tej samej sprawie (C-94/05) Trybunat przesadzit, ze
sankcja polegajaca na obnizeniu lub odebraniu ptatno$ci proporcjonalnie do
zakresu naruszenia stanowi kar¢ administracyjng w rozumieniu art. 5
ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia nr 2988/95, nie za$ srodek administracyjny z art. 4
tego rozporzadzenia. W wyroku w sprawie Pometon (C-158/08) Trybunat
potwierdzit natomiast, ze obowigzek zwrotu nienaleznie uzyskanej korzysci
,,nie ma charakteru sankcji administracyjnej, lecz jest jedynie konsekwencja
ustalenia, ze warunki wymagane dla uzyskania korzysci wynikajacej z prze-
piséw wspolnotowych zostaty stworzone w sposob sztuczny”. Aktualnos¢ tej
linii orzeczniczej potwierdza najnowsze orzecznictwo Trybunatu. W wyroku

ST Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich do NSA w sprawie I GSK 1486/22
(stanowisko poparte w trakcie postgpowania gtéwnego w maju 2025 r. przez skarzaca spotke
oraz przez ARIMR).

52 Pismo Dyrektora Departamentu Prawnego ARIMR z 11 sierpnia 2025 r., znak
DP-WOPPIL.0222.57.2025.MM, w ktorym — juz po skierowaniu przez NSA pytania preju-
dycjalnego — Agencja podtrzymata stanowisko o braku podstaw do zawieszenia z urz¢du
postepowan administracyjnych, w ktorych weryfikowane jest stworzenie sztucznych warun-
kow, oraz odrzucita propozycje¢ nowelizacji Wytycznych podstawowych PS WPR poprzez
wprowadzenie obowigzku takiego zawieszenia.
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229 lutego 2024 r. w sprawie C-437/22 R.M. i E.M. Trybunat wprost stwier-
dzil, Zze celem cofnigcia kwot nienaleznie wyptaconych jest skorygowanie
sytuacji poprzez odebranie nienaleznej korzysci, a nie ukaranie beneficjenta.
Nastepnie w wyroku z 4 pazdziernika 2024 r. w sprawie C-721/22 P Komisja
Europejska przeciwko PB Trybunat potwierdzit, ze obowigzek zwrotu nie-
naleznie otrzymanej korzysci, wynikajacej z naruszenia zasad, nie stanowi
kary, lecz jest jedynie konsekwencja stwierdzenia, ze warunki konieczne do
uzyskania korzysci zostaty stworzone sztucznie™. Z kolei w wyroku z 9 lute-
202023 r. w sprawie C-668/21 Druvnieks Trybunat potwierdzit niezaleznos¢
srodkéw administracyjnych polegajacych na cofnigciu nienaleznej korzysci
od kar administracyjnych przewidzianych w prawodawstwie sektorowym?.
Lacznie wyroki te tworzg spojna, utrwalong i potwierdzong w 2024 r. lini¢
orzeczniczg, zgodnie z ktorg sam art. 4 ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95 oraz
art. 60 rozporzadzenia nr 1306/2013 stanowig wylacznie podstawe dla srodka
administracyjnego, nie za$ dla kary o charakterze calosciowo penalnym.

Z tego wytania si¢ spdjny wzorzec systemowy. Prawodawca unijny
w art. 4 rozporzadzenia nr 2988/95 przewidziat srodek administracyjny
polegajacy na cofnigciu bezprawnie uzyskanej korzysci (ust. 1) lub — w przy-
padku sztucznie stworzonych warunkdéw — na jej nieprzyznaniu lub wycofa-
niu (ust. 3); ust. 4 tego artykulu wprost stanowi, ze $rodki te ,,nie sg karg”.
Z kolei art. 5 ust. 1 lit. ¢ tego rozporzadzenia dopuszcza odrgbnie ,,catkowite
lub czgsciowe odebranie korzysci przyznanej zgodnie z zasadami wspdlno-
towymi, nawet jezeli podmiot gospodarczy bezprawnie korzystat tylko z jej
czescei”, ale kwalifikuje takie odebranie jako kare administracyjna, ktorej
zastosowanie wymaga wyraznej podstawy w prawodawstwie sektorowym,
przestrzegania zasady proporcjonalno$ci oraz uwzglednienia charakteru
1 wagi nieprawidtowosci (art. 2 ust. 3 rozporzadzenia). Tym samym pozba-
wienie beneficjenta rowniez tej czesci ptatnosci, ktora przystugiwataby mu
przy prawidlowym zastosowaniu mechanizmow unijnych, stanowi kare
administracyjng w rozumieniu art. 5, nie moze by¢ natomiast utozsamione
ze srodkiem administracyjnym z art. 4, a co za tym idzie — z art. 60 rozporza-
dzenianr 1306/2013 czy art. 62 rozporzadzenia nr 2021/2116, ktore stanowig
szczegotowe rozwinigcie klauzuli z art. 4 ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95.

W S$wietle powyzszych ustalen rozstrzygniecie Trybunatu w sprawie
C-470/25 bedzie miato donioste znaczenie dla praktyki stosowania klauzuli

53 Wyrok TSUE z 4 pazdziernika 2024 r., sygn. akt: C-721/22 P, Komisja Europejska
przeciwko PB, ECLI:EU:C:2024:836, pkt 46 i cytowane tam orzecznictwo.

5% Wyrok TSUE z 9 lutego 2023 r., sygn. akt: C-668/21, ,, Druvnieks” SIA przeciwko
Lauku atbalsta dienests, ECLI:EU:C:2023:82.
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sztucznych warunkoéw w Polsce. Niezaleznie od kierunku, w ktorym pojdzie
Trybunat, skutek ex tunc orzeczenia prejudycjalnego obejmie wszystkie
postepowania, w ktorych decyzje ARiIMR nie sg jeszcze ostateczne, a za
posrednictwem instytucji wznowienia postegpowania — takze postepowania
juz zakonczone, w zakresie dopuszczonym przepisami proceduralnymi.
Niezaleznie od przysztego rozstrzygni¢cia TSUE sam fakt zadania pytania
przez NSA — obligowanego do tego jako sadu ostatniej instancji, na podstawie
art. 267 akapit 3 TFUE — wskazuje na wystgpienie po stronie sagdu krajowego
uzasadnionych watpliwosci interpretacyjnych. W doktrynie prawa UE utrwa-
lone jest stanowisko, zgodnie z ktorym w razie takiej watpliwosci sad kra-
jowy obowigzany jest zawiesi¢ postgpowanie do czasu wydania orzeczenia
prejudycjalnego i nie powinien orzekac¢ wedle dotychczasowej (niejednolitej)
praktyki. Tym bardziej nalezy wigc oczekiwac, ze do czasu rozstrzygniecia
TSUE sady administracyjne (w szczegdlnosci wojewodzkie) beda wstrzy-
mywac si¢ z rozpoznawaniem spraw opartych na klauzuli sztucznie stworzo-
nych warunkow, w ktorych sporna jest kwestia wyktadni zwrotu ,,korzy$¢”.

Podsumowanie
i wnioski de lege ferenda

Przeprowadzona analiza prowadzi do nast¢pujacych wnioskow. Po
pierwsze, klauzula sztucznie stworzonych warunkow jest klauzulg generalna,
ktorej stosowanie wymaga kazdorazowej poglebionej oceny stanu faktycz-
nego w kontekscie celow WPR. Test wypracowany w sprawach C-434/12
i C-176/20 — oparty na tagcznym wystgpowaniu elementu obiektywnego
i subiektywnego — pozostaje aktualny, cho¢ w §wietle wyroku SC Avio Lucos
nie wymaga juz wykazania ,,wyltagcznego” celu dziatania beneficjenta. Jego
stosowanie musi wszakze uwzglednia¢ mozliwo$¢ istnienia innych uzasad-
nionych powodow gospodarczych, rodzinnych lub spotecznych, a kazde
rozstrzygniecie powinno by¢ oparte na materiale dowodowym zebranym
i rozpatrzonym w sposob wszechstronny.

Po drugie, krajowy rezim proceduralny, polegajacy na wytaczeniu w po-
stepowaniach przed ARiMR stosowania art. 7,9, 10, 75 § 1, 77 § 1, 79a
i 81 k.p.a., jest w sprawach dotyczacych sztucznych warunkow niezgodny
ze standardem prawa do dobrej administracji wyrazonym w art. 41 KPP.
W postgpowaniach tych bowiem organ wywodzi na niekorzys¢ strony skutki
prawne z zarzutu sformutowanego w oparciu o klauzulg generalna, co aktu-
alizuje zaostrzone wymogi wystuchania, uzasadnienia i starannego zbadania
sprawy. De lege ferenda postuluj¢ przywrocenie — poprzez odpowiednia
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nowelizacj¢ ustawy o ARiIMR, ustawy o PS WPR i ustawy o PROW — pet-
nego stosowania art. 7,9, 10, 79a k.p.a. w sprawach, w ktorych organ stawia
zarzut stworzenia sztucznych warunkow, oraz wyrazne unormowanie, ze
cigzar dowodu w zakresie tego zarzutu spoczywa na ARIMR.

Po trzecie, wyktadnia zwrotu ,,korzy$¢” w art. 4 ust. 3 rozporzadzenia
nr 2988/95, art. 60 rozporzadzenia nr 1306/2013 i art. 62 rozporzadzenia
nr 2021/2116 powinna mie¢ charakter korekcyjny, a nie sankcyjny. W razie
stwierdzenia sztucznych warunkow odmowa przyznania lub zadanie zwrotu
pomocy powinno obejmowac wylacznie te cze$¢ wsparcia, ktora stanowi
nieuprawniong nadwyzke wynikajaca z obej$cia prawa. Rozwigzanie to
pozostaje w zgodzie z zasadg proporcjonalnosci (art. 5 ust. 4 TUE), zasada
skutecznej i proporcjonalnej reakcji panstw cztonkowskich (art. 59 ust. 1
lit. b rozporzadzenia nr 2021/2116) oraz utrwalona wyktadnia pojecia nie-
prawidtowosci w $wietle art. 1 1 4 rozporzadzenia nr 2988/95.

Po czwarte, dla zapewnienia jednolitosci stosowania prawa UE oraz
gwarancji rownego traktowania rolnikow w panstwach cztonkowskich nie-
zbedne jest rozstrzygnigcie TSUE na kanwie pytania prejudycjalnego NSA
w sprawie | GSK 1486/22 (sprawa przed TSUE C-470/25). Skierowanie tego
pytania — popartego zgodnie przez RPO, strong skarzaca i ARIMR — oraz
utrwalona linia orzecznicza TSUE, odrozniajgca $rodek administracyjny
z art. 4 rozporzadzenia nr 2988/95 od kary administracyjnej z art. 5 tego
rozporzadzenia (wyroki w sprawach C-110/99 i C-94/05 Emsland-Stdrke
oraz C-158/08 Pometon), uzasadniaja oczekiwanie, ze Trybunal potwierdzi
prymat wyktadni proporcjonalnosciowej. Do czasu wydania wyroku TSUE
organy administracji oraz sady administracyjne powinny stosowac wyktadnie
korekcyjna jako zgodng z prawem unijnym, przestrzegajac przy tym gwa-
rancji procesowych wynikajacych z art. 41 KPP. Takie podejscie nie tylko
zapobiegnie dalszym, nadmiernym dolegliwo$ciom po stronie beneficjen-
tow, lecz takze pozwoli zachowac sp6jnosc¢ polskiej praktyki z dorobkiem
orzeczniczym sagdow innych panstw cztonkowskich.

Klauzula sztucznych warunkéw jest instrumentem niezbednym dla
ochrony interes6w finansowych Unii. Jej skutecznos¢ zalezy jednak od tego,
czy bedzie stosowana zgodnie ze swojg istota — jako narzedzie korekcji
naduzy¢ prawa, a nie jako sankcja karna o charakterze og6élnym. Ani unijny,
ani krajowy porzadek prawny nie dopuszcza bowiem, aby prawo — poprzez
praktyke administracyjng wykraczajaca poza to, co jest konieczne do osig-
gnigcia celu — samo stawato si¢ zrédlem nieproporcjonalnych obciazen dla
jednostki.
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A far data dal 1° gennaio 2021, in Polonia I’immissione sul mercato nazionale di bevande
contenenti zuccheri aggiunti (monosaccaridi o disaccaridi), di prodotti alimentari contenenti
tali sostanze, di sostanze edulcoranti, nonch¢ di caffeina o taurina, ¢ soggetta alla tassa sui
prodotti alimentari. Il presente contributo si propone di esprimere adesione all’orientamento
interpretativo fatto proprio dalla Corte amministrativa suprema della Repubblica di Polonia
con riguardo all’esclusione oggettiva dall’ambito applicativo della suddetta tassa. Nella sen-
tenza in esame, la Corte amministrativa suprema della Repubblica di Polonia ha precisato
che I’espressione “con esclusione delle sostanze in esse naturalmente presenti” deve essere
riferita non soltanto al prodotto finito nella forma di bevanda, ma anche ai singoli compo-
nenti dello stesso. Ne consegue che, qualora i componenti del prodotto includano un succo
nel quale lo zucchero sia presente esclusivamente in forma naturale, deve ritenersi integrata
la condizione che esclude tale bevanda dall’ambito di assoggettamento del prodotto alla tas-
sa. La decisione in esame deve ritenersi condivisibile e meritevole di approvazione. L’analisi
¢ condotta secondo il metodo dogmatico-giuridico e si fonda sull’esame della legislazione,
della giurisprudenza e della dottrina rilevante.

Parole chiave: diritto tributario, bevanda, succo, zuccheri naturali, tassa sui prodotti ali-
mentari

Teza: Jesli w sktad napoju wchodza tylko sktadniki zawierajgce naturalnie
cukry bgdace monosacharydami lub disacharydami, to tak powstaty napgj
nalezy uwazac¢ za zawierajacy substancje wymienione w art. 12a ust. 1 u.z.p.
wylacznie naturalnie, a wige przy uwzglednieniu definicji z art. 12b ust. 1
u.z.p. podlegajacy wylaczeniu z optaty od srodkéw spozywczych. Sformu-
lowanie uzyte w art. 12b ust. 1 u.z.p. ,,z wylgczeniem substancji wystepuja-
cych w nich naturalnie” nalezy odnosi¢ nie tylko do wyrobu finalnego, ale
réowniez do komponentow tego wyrobu. Zatem jesli komponentem wyrobu
jest sok, w ktorym cukier wystgpuje naturalnie, to spelniony jest warunek
wylaczajacy zawarty w art. 12b ust. 1 in fine u.z.p.

Uwagi wstepne

Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego (NSA) z 20 czerwca 2024 r.!
w zakresie objetym badaniem odnosi si¢ do problematyki przedmiotu opta-
ty od $rodkéw spozywczych potocznie zwanej rowniez ,,optatg cukrowg”.
Rozstrzygniety przez NSA spor dotyczyt interpretacji art. 12a 1 12b ustawy
z 11 wrzesnia 2015 r. o zdrowiu publicznym?. Zgodnie z tre$cig art. 12a u.z.p.

! Wyrok NSA z 20 czerwca 2024 r., III FSK 150/24, LEX nr 3749985.
2 Ustawa z 11 wrze$nia 2015 r. o zdrowiu publicznym (t.j. Dz.U. z 2026 r., poz. 149;
dalej: u.z.p.).
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optacie od srodkow spozywcezych podlega wprowadzanie na rynek krajowy
napojow z dodatkiem:

1) cukrow bedacych monosacharydami lub disacharydami oraz $rod-
koéw spozywcezych zawierajacych te substancje oraz substancji stodzacych,
o ktérych mowa w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (WE)
nr 1333/2008 z 16 grudnia 2008 r. w sprawie dodatkow do zywnosci?,

2) kofeiny lub tauryny.

Natomiast art. 12b u.z.p. stanowi uzupetnienie zakresu przedmiotowego
tej optaty. W przepisie tym ustawodawca zdefiniowat pojgcie napoju pod-
legajacego opftacie, a takze przedstawit katalog wytaczen spod zakresu jej
opodatkowania. W kwestii tej najistotniejsze znaczenie ma tres¢ art. 12b
ust. 1 u.z.p., w ktorym ustawodawca wskazat, ze za podlegajacy optacie od
srodkoéw spozywczych napdj uwaza si¢ wyrdb w postaci napoju oraz syrop
bedacy srodkiem spozywcezym (ujety w Polskiej Klasyfikacji Wyrobow
i Ustug w klasach 10.321 10.89 oraz w dziale 11), w ktorego sktadzie znajduje
si¢ co najmniej jedna z substancji, o ktorych mowa w art. 12a ust. 1 u.z.p.,
z wylaczeniem substancji wystepujacych w nich naturalnie.

1. Stan faktyczny

Spotka wystapita z wnioskiem o wydanie interpretacji indywidualnej do
dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej (KIS) w zakresie optaty od §rod-
koéw spozywezych. We wniosku spotka wskazata, ze produkowane przez niag
napoje niegazowane zawieraja cukry wytacznie pochodzace z naturalnych
sokow owocowych, bez dodatku substancji stodzacych, kofeiny czy tauryny.
Cukier wystepujacy w tych napojach jako pochodzacy z naturalnych sokow
owocowych jest monosacharydem w 82,3%/100 g.

Istota sporu w niniejszej sprawie sprowadzata si¢ do odpowiedzi na py-
tanie: Czy wytwarzane przez spotke i wprowadzane na rynek nowe napoje
niegazowane, w ktorych udziat soku owocowego wynosi 57%, zawartos¢
cukru pochodzenia naturalnego wynosi 5,9 g w przeliczeniu na 100 ml
oraz cukier ten jest wylacznie sktadnikiem soku naturalnego bedacego
sktadowa wyrobu i nie zostat do niego dodany osobno, a wyrdb nie zawiera
kofeiny i tauryny, beda wytaczone z optaty od srodkéw spozywcezych zgodnie
z art. 12b ust. 2 pkt 5 u.z.p.?

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1333/2008 z 16 grudnia
2008 r. w sprawie dodatkow do zywnosci (Dz.Urz. UE L z 2008 r. Nr 354, s. 16 ze zm.).
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Wydajac interpretacje indywidualng w tej sprawie, dyrektor KIS uznal, ze
napoje te podlegaja optacie od srodkow spozywczych, poniewaz zawartosé
cukru przekracza okre§lony przez ustawodawce limit. W wyniku wniesienia
skargi Wojewodzki Sad Administracyjny (WSA) w Warszawie w wyroku
z 16 listopada 2023 r.* dokonal rozpoznania niniejszej sprawy i uchylit
interpretacj¢ organu, uznajgc, ze napoje te spetniajg warunki wylaczenia
z optaty. Nie zgadzajac si¢ z tym rozstrzygnieciem, pelnomocnik dyrektora
KIS ztozyt skarge kasacyjng, zaskarzajac ten wyrok w catosci.

2. Stanowisko NSA

Rozpoznajac przedmiotowa sprawe, NSA oddalit skarge kasacyjna oraz
zasadzil od organu na rzecz spotki 360 zt tytutem zwrotu kosztow postepo-
wania sagdowego. W uzasadnieniu NSA podkreslit, ze jesli w sktad napoju
wchodza tylko sktadniki zawierajace naturalnie cukry bedace monosachary-
dami lub disacharydami, to tak powstaty napoj nalezy uwazac¢ za zawierajacy
substancje wymienione w art. 12a ust. 1 u.z.p. wylacznie naturalnie, a wigc
przy uwzglednieniu definicji z art. 12b ust. 1 u.z.p. podlegajacy wylaczeniu
z oplaty okreslonej w art. 12a ust. 1 u.z.p. Zdaniem NSA sformutowanie
uzyte w art. 12b ust. 1 u.z.p. ,,z wylaczeniem substancji wystepujacych
w nich naturalnie” nalezy odnosi¢ nie tylko do wyrobu finalnego, ale takze
do komponentow tego wyrobu. Zatem jesli komponentem wyrobu jest sok,
w ktoérym cukier wystepuje naturalnie, to spetniony jest warunek wytacza-
jacy, zawarty w art. 12b ust. 1 in fine u.z.p.

Ponadto NSA wskazat, ze wyktadni tej nie przeczy istnienie w ustawie
zwolnienia przewidzianego w art. 12b ust. 2 pkt 5 u.z.p., zgodnie z ktérym
optacie nie podlega wprowadzenie na rynek krajowy napojow, w ktorych
udzial masowy soku owocowego, warzywnego lub owocowo-warzywnego
wynosi nie mniej niz 20% sktadu surowcowego, a zawarto$¢ cukrow jest
mniejsza lub réwna 5 g w przeliczeniu na 100 ml napoju. Zachowuje ono
sw0j sens, zwazywszy na to, ze oprocz soku owocowego w napoju moga
znajdowac si¢ takze inne substancje — i wowczas ma znaczenie to, czy w kon-
tekscie art. 12b ust. 2 pkt 5 u.z.p. udziat soku owocowego wynosi co najmniej
20%, czy nie. Natomiast wyrob, ktorego dotyczyla zaskarzona interpretacja,
wedtug deklaracji wnioskodawcy zawiera tylko sok i wode oraz naturalne
aromaty. We wniosku podano bowiem: ,,Wymienione produkty sktadaja si¢
z: 57% sokow owocowych, wody i naturalnych aromatow. Wprowadzona do

4 Wyrok WSA w Warszawie z 16 listopada 2023 r., VIII SA/Wa 621/23, LEX nr 3745083.
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produktu ilo$¢ soku owocowego daje 5,9 g cukru w przeliczeniu na 100 ml
wyrobu, z zaznaczeniem, ze jest to cukier pochodzacy wytacznie z natural-
nych sokow owocowych, wiec nie zostat on dodany do produktu osobno [...]”.
W konsekwencji nie ma tu potrzeby si¢gania do wylaczenia przewidzianego
w art. 12b ust. 2 pkt 5 u.z.p. i weryfikacji wystepowania przewidzianych
w nim warunkow, gdyz wylaczenie zastosowania oplaty wystepuje na etapie
wczesniejszym, a mianowicie przez uznanie, ze wyrdb nie stanowi napoju
w rozumieniu art. 12b ust. 1 u.z.p., gdyz cukry wystepuja w nim naturalnie.

W glosowanym wyroku stusznie zwrdécono rowniez uwagg, ze dokonujac
wyktadni art. 12b ust. 1 u.z.p., nie mozna poming¢ sytuacji, iz wytaczenie
z zastosowania oplaty od srodkow spozywczych bedzie zachodzito wowczas,
gdy wyroby zawieraja wyltacznie cukry pochodzace z soku owocowego
(zageszczonego), gdzie cukry te wystepuja naturalnie. Zdaniem NSA mozna
to ujac lapidarnie w ten sposdb, ze skoro sok owocowy nie jest napojem
w rozumieniu art. 12b ust. 1 u.z.p., to nie jest tez nim sok, do ktérego doda-
no wody, ani woda, do ktoérej dodano soku (nie dodajac innych substancji
wymienionych w art. 12a ust. 1 u.z.p.).

Dokonujac natomiast wyktadni koncowego fragmentu art. 12b ust. 1
u.z.p., NSA stusznie stwierdzit, Ze nie mozna traci¢ z pola widzenia zakresu
znaczeniowego odnoszacego si¢ do wyrazenia substancji i ich wystepowa-
nia naturalnie. Zdaniem NSA spoétka prawidtowo wskazata, ze dokonujac
wyktadni tego wyrazenia, nie mozna tego czyni¢ w oderwaniu od charak-
terystyki wyrobu, ktory staje si¢ jego wynikiem. Tym samym dyrektor KIS
na skutek wadliwej interpretacji wspomnianych przepisow btgdnie uznal, ze
dodanie do tworzonego napoju soku zawierajacego naturalnie cukry stanowi
dodanie do napoju $rodka stodzacego w rozumieniu art. 12a ust. 1 u.z.p.

3. Ocena rozstrzygniecia NSA

Prezentowane w tej sprawie stanowisko NSA jest jak najbardziej stuszne
i zashuguje na aprobate. Orzeczenie to poprzez wyktadnie art. 12ai 12bu.z.p.
precyzyjnie wyjasnia zakres przedmiotowy optaty od srodkow spozywczych,
ktory zostat w nieostry sposob sformutowany przez ustawodawce. Nieostrosé
tych norm sprawia, ze kwestia wytaczen spod zakresu opodatkowania coraz
czesciej staje sie przyczyng technologicznych polemik dotyczacych natu-
ralnego wytracania si¢/wystepowania cukrow w konkretnym produkcie’.

5 A. Serlikowska, Oplata od Srodkéw spozywcezych (oplata cukrowa) — wybrane zagad-
nienia prawne, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2022, nr 1, s. 56.
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Rozstrzygnigcie NSA stanowi ,.kamien milowy” zmieniajacy lini¢ orzecz-
nicza w przedmiotowej kwestii. W orzecznictwie sadow administracyjnych
pojawiaty si¢ bowiem btgdne poglady, ze sformutowanie ,,substancje wyste-
pujace w nich naturalnie” odnosi si¢ tylko do napoju, ktorego wprowadzenie
na rynek podlega optacie od srodkoéw spozywczych, a nie do sktadnikow,
ktore sg do niego dodawane w procesie jego produkcji®. Analogiczna btedna
wyktadnia art. 12a i1 12b u.z.p. byta prezentowana takze przez Ministerstwo
Finanséw’ 1 organy podatkowe®.

W wyniku prowadzonych przez NSA rozwazan dokonano wyktadni nie-
zwykle istotnych przepisow podatkowych, ktore zostaty sformutowane przez
ustawodawce w do$¢ niejasny sposdb. Warto podkresli¢, ze rozstrzygnigcie
NSA w tej sprawie ma zasadniczy wplyw nie tylko na sytuacje podmiotéw
wprowadzajacych do obrotu napoje stodzone, bedacych podatnikami optaty
od srodkow spozywczych, lecz takze na konsumentow tych napojow. Bardzo
czesto mozna si¢ bowiem spotkaé z tym, ze ekonomiczny koszt tej daniny
publicznej ponosi konsument poprzez doliczenie tej optaty do ostatecznej
ceny napoju’. W doktrynie zreszta wprost si¢ wskazuje, ze objgcie optata
cukrowa ma wplyna¢ na cen¢ niezdrowych srodkoéw spozywcezych i tym
samym znieche¢ci¢ konsumentow do ich nabywania'’.

Chociaz prezentowana przez NSA argumentacja jest stuszna, to mozna
dokona¢ jej wzmocnienia. Wprawdzie wyrok ten jest przelomowy, nie
jest jednak zrédtem wiazacej wyktadni. Warto wigc zauwazy¢, ze mimo
jasnego wskazania zard6wno w glosowanym wyroku, jak i w pozniejszych
orzeczeniach'!, ze zwrot ,,z wylaczeniem substancji wystepujacych w nich
naturalnie” nalezy odnosi¢ nie tylko do wyrobu finalnego, ale takze do

¢ Wyrok WSA w Poznaniu z 27 maja 2022 r., I SA/Po 821/21, LEX nr 3360146; wyrok
WSA w Warszawie z 6 pazdziernika 2022 r., V. SA/Wa 4659/21, LEX nr 3564482; wyrok
WSA we Wroctawiu z 29 sierpnia 2023 r., I SA/Wr 357/23, LEX nr 3603928; wyrok NSA
z 30 marca 2023 r., I[Il FSK 1373/22, LEX nr 3523161.

7 Informacja Ministerstwa Finanséw z 7 listopada 2022 r. w sprawie optaty od $srodkow
spozywczych (tzw. optaty cukrowej) zawartych w napojach, ID informacji: 517113, https://
eureka.mf.gov.pl/informacje/podglad/517113 [dostep: 29.04.2026].

8 Interpretacja indywidualna DKIS z 19 kwietnia 2022 r., 0111-KDSB1-1.4019.5.
2022.2.MF; interpretacja indywidualna DKIS z 8 sierpnia 2023 r., 0111-KDSB1-1.4019.11.
2023.2.WK.

° E. Drozdowski, Podatek cukrowy, czyli o zasadzie prawidlowej legislacji i prawdopo-
dobnym braku konsekwencji jej naruszenia, ,,Przeglad Podatkowy” 2021, nr 8, s. 44.

10 A. Dahms, Opfata cukrowa — stodko nie bedzie, ,,Przeglad Podatkowy” 2021, nr 1, s. 3.

" Wyrok NSA z 11 grudnia 2024 r., IIT FSK 1010/24, LEX nr 3817122; wyrok WSA
w Poznaniu z 30 pazdziernika 2025 r., I SA/Po 435/25, LEX nr 3940084; wyrok WSA w Lodzi
z 4 listopada 2025 r., I SA/Ld 498/25, LEX nr 3952037.
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komponentdéw tego wyrobu, to dyrektor KIS w wydawanych interpretacjach
indywidualnych nadal przyjmuje odmienna, nastawiong wytacznie na cel
fiskalny, wyktadni¢'2. Moc zasady prawa ma bowiem tylko uchwata NSA po-
dejmowana w skladzie siedmiu sedziow, catej Izby lub w pelnym sktadzie'.
Jezeli zatem w orzecznictwie sadéw administracyjnych beda wystepowac
rozbieznosci co do wyktadni art. 12a 1 12b u.z.p. w tym zakresie, to jednym
zmozliwych rozwigzan bedzie wlasnie ostateczne rozstrzygnigcie tej kwestii
w formie uchwaty NSA.

Oceniajac glosowany wyrok, nalezy wskaza¢, ze sktad orzekajacy nie
poprzestat na ustaleniu literalnego brzmienia analizowanych przepisow, lecz
wykazujac si¢ erudycja, nawigzal do rezultatow pozajezykowych dyrektyw
wykladni. Postawa taka zastuguje na uznanie, gdyz realizuje zatozenia
derywacyjnej koncepcji wyktadni prawa'4. Oczywiscie NSA nie neguje
prymatu wyktadni jezykowej, ktéra ma podstawowe znaczenie, zwlaszcza
w dziedzinie prawa podatkowego. Jak jednak trafnie zauwaza Bogumit
Brzezinski, cho¢ nie ma mozliwo$ci pominigcia wyktadni jezykowej, to
istnieje mozliwo$¢ jej modyfikacji za pomoca pozajezykowych dyrektyw
wyktadni's. Ustalajac zatem przedmiot opodatkowania optata od srodkow
spozywczych poprzez dokonanie wyktadni jezykowej zawartego w art. 12b
u.z.p. zwrotu ,,z wylaczeniem substancji wystepujacych w nich naturalnie”,
NSA zauwazyt, ze zwrot ten nalezy odnosic¢ nie tylko do wyrobu finalnego
w postaci napoju, ale takze do komponentdéw tego wyrobu. Substancje wy-
stepujace w danym napoju naturalnie moga bowiem wystepowac tez w roz-
nych sktadnikach tego napoju, co nie przekresla ich naturalnego charakteru.
Tym samym NSA stusznie wskazal, ze jesli komponentem napoju jest sok,
w ktorym cukier wystepuje wylacznie naturalnie, to napdj taki nie bedzie
podlegat opodatkowaniu optata od srodkow spozywczych.

Dazac do potwierdzenia tego rezultatu wyktadni takze za pomoca poza-
jezykowych dyrektyw wyktadni, NSA stusznie odwotlat si¢ do systematyki
wewnetrznej rozdziatu 3a u.z.p. Podobne stanowisko prezentowane jest
w doktrynie, gdzie wskazuje si¢, ze do prawidtowego wyliczenia podstawy

12 Interpretacja indywidualna DKIS z 25 kwietnia 2025 r., 0111-KDSB1-1.4019.1.
2025.2.MC; interpretacja indywidualna DKIS z 4 wrze$nia 2025 ., 0111-KDSB1-1.4019.15.
2025.2.ND

13 M. Tchorzewski, Tworzenie prawa a uchwaly NSA wyjasniajgce przepisy prawne —
zarys problemu w ujeciu porownawczym, ,,Co do zasady. Studia i analizy prawne” 2022,
nrl,s.381in.

14 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady — reguly —wskazowki, Warszawa 2017, s. 76-77.

15 B. Brzezifiski, Wykladnia prawa podatkowego. Zagadnienia filozofii, teorii i praktyki,
Warszawa 2026, s. 83.
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opodatkowania optata od srodkéw spozywcezych nalezy zastosowaé wyktad-
ni¢ systemowa'¢. Przepis art. 12b ust. 1 u.z.p. odnosi si¢ wprost do przedmiotu
opodatkowania, jakim jest wprowadzony na rynek krajowy tak zdefiniowany
napoj, a zatem nalezy go odczytywac systemowo!’. Konstruujgc pojecie
napoju, ustawodawca wykorzystuje sformutowanie ,,z dodatkiem”, a nie
np. ,,zawierajacych”, co koresponduje z definicjg napoju z art. 12b ust. 1
u.z.p., ktora wytacza z desygnatow pojecia ,,napoj” napoje zawierajace
wylgcznie substancje wystepujace w nich naturalnie's. Majac to na uwadze,
NSA stusznie odwotat si¢ nie tylko do tresci art. 12a u.z.p., lecz takze do
przewidzianego w art. 12b ust. 2 pkt 5 u.z.p. wylaczenia, zgodnie z ktorym
optacie nie podlega wprowadzenie na rynek krajowy napojow, w ktorych
udzial masowy soku owocowego, warzywnego lub owocowo-warzywnego
wynosi nie mniej niz 20% sktadu surowcowego oraz zawartos¢ cukrow jest
mniejsza lub rowna 5 g w przeliczeniu na 100 ml napoju. W glosowanym
wyroku NSA podkreslit, Ze przepis ten nie przeczy przyjetemu rezultatowi
wyktadni. W rozstrzyganym przypadku nie ma nawet potrzeby si¢gania do
wylaczenia przewidzianego w art. 12b ust. 2 pkt 5 u.z.p. 1 weryfikacji wyste-
powania przewidzianych w nim warunkow, gdyz wylaczenie zastosowania
oplaty wystepuje na etapie wceze$niejszym, a mianowicie poprzez samo
uznanie, ze wyrob nie stanowi napoju w rozumieniu art. 12b ust. 1 u.z.p.,
gdyz cukry wystepuja w nim naturalnie.

Stosujac dyrektywy wyktadni celowosciowej, NSA trafnie wskazat, ze nie
mozna réwniez traci¢ z pola widzenia zakresu znaczeniowego odnoszacego
si¢ do wyrazenia substancji i ich wystepowania naturalnie. Tym samym
dokonujac wyktadni tego wyrazenia, nie mozna tego czyni¢ w oderwaniu
od charakterystyki wyrobu, ktory staje si¢ jego wynikiem. W konsekwencji
dodanie do tworzonego napoju soku zawierajagcego naturalnie cukry nie
stanowi dodania do tego napoju $rodka stodzacego w rozumieniu art. 12a
ust. 1 u.z.p. Kwestia ta zostata krotko i precyzyjnie podsumowana: skoro
sok owocowy nie jest napojem w rozumieniu art. 12b ust. 1 u.z.p., to nie
jest nim rowniez sok, do ktorego dodano wody, ani woda, do ktorej dodano
soku (nie dodajac innych substancji wymienionych w art. 12a ust. 1 u.z.p.).

16" A. Bojarski, Komentarz do art. 12(b), w: Oplata cukrowa. Komentarz, Gdansk 2025,
LEX (el.).

17" A. Bogucki, Wysokos¢ oplaty od srodkow spozywczych w zwigzku z zawartoscig cukrow
i substancji stodzqcych — glosa do wyroku Naczelnego Sqgdu Administracyjnego z 22.11.2022 r.,
111 FSK 934/22, ,Glosa” 2023, nr 3, s. 92.

18 A. Stysz, Opodatkowanie napojéw stodzonych — globalne trendy i krajowe regulacje,
,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2022, nr 4, s. 22.
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Oceniajgc rozstrzygnigcie NSA, nie mozna takze pomina¢ jego konse-
kwencji dla sektora spozywczego. Warto przy tym wskazac, ze glosowany
wyrok zastuguje na aprobat¢ rowniez ze wzgledu na niepowielanie btednego
i profiskalnego rezultatu wyktadni art. 12a i 12b u.z.p. prezentowanego przez
organy podatkowe i Ministerstwo Finansow. Przyjecie odmiennego stano-
wiska niz NSA niewatpliwie przyczynitoby si¢ do dodatkowych obcigzen
podatkowych podmiotow dokonujacych obrotu takimi napojami. Z pew-
noscig wplynetoby rowniez na wzrost cen poszczegdlnych napojow — jak
juz bowiem podkreslano, ekonomiczny koszt tej daniny publicznej co do
zasady obcigza konsumenta napoju. W doktrynie prezentowane sg zresztg
uzasadnione watpliwosci, czy optata od §rodkow spozywczych nie jest
w rzeczywistosci ukrytym podatkiem'. W zwiazku z tym warto wspomniec,
ze ustawodawca przygotowuje obecnie projekt ustawy o zmianie ustawy
o zdrowiu publicznym oraz niektorych innych ustaw?’. Nowelizacja ta ma
na celu uproszczenie zasad poboru optaty od srodkow spozywczych oraz
wyeliminowanie zidentyfikowanych ograniczen i watpliwosci interpretacyj-
nych zwigzanych ze stosowaniem obowigzujacych przepisow. W praktyce
jednak ma znaczaco zwigkszy¢ zakres przedmiotowy tej daniny publiczne;j,
zwlaszcza poprzez redukcj¢ wytaczen przewidzianych w obecnym art. 12b
u.z.p. Mozna zatem odnie$¢ wrazenie, ze ustawodawca za pomoca noweliza-
cji probuje narzuci¢ stanowisko prezentowane przez Ministerstwo Finansow
1 organy podatkowe dotyczace pojmowania zakresu przedmiotowego optaty
od srodkow spozywczych, ktore zostato odrzucone przez NSA.

Konczac, nalezy wspomnie¢, ze rozstrzygniecie NSA jest niejako wyra-
zem okre$lonej w art. 2 Ordynacji podatkowe;j*! zasady in dubio pro tributa-
rio**. Nakazuje ona niedajace si¢ usungé¢ watpliwosci co do tresci przepisow
prawa podatkowego rozstrzygac na korzys¢ podatnika®.

19 B. Brzezinski, Opodatkowanie niepozgdanej spolecznie konsumpcji. Wprowadzenie
do tematyki, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2021, nr 1, s. 12—13; A. Bogucki, Wysokos¢
optaty..., s. 86; B. Namiecinski, Oplata od srodkow spozywczych i jej rola w trosce o zdrowie
spoleczenstwa, ,,Zeszyty Prawnicze UAM” 2021, nr 11, s. 213.

20 Projekt ustawy o zmianie ustawy o zdrowiu publicznym oraz niektorych innych ustaw
7 16.09.2025 r., nr UD290, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12402156/katalog/13156602
[dostep: 29.04.2026].

21 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2025 1., poz. 111 ze zm.).

2 W. Gnych-Pietrzak, Rola wyktadni i jej wplyw na orzecznictwo na przyktadzie ulgi
meldunkowej, ,,Acta luris Stetinensis” 2022, nr 2, s. 102-103.

2 D. Kurach, O zasadzie rozstrzygania wqtpliwosci na korzys¢ podatnika, ,,Doradztwo
Podatkowe” 2022, nr 11, s. 82-83.
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Podsumowanie

Glosowany wyrok ma zasadnicze znaczenie dla podatnikéw optaty od
srodkoéw spozywczych, tj. podmiotdw wprowadzajacych do obrotu napoje
zawierajace cukier. Prezentowane w niniejszej sprawie stanowisko NSA
jest jak najbardziej stuszne i zastuguje na aprobate. W orzeczeniu tym NSA
w drodze wyktadni art. 12a1 12b u.z.p. wyjasnia przedmiotowy zakres optaty
od $rodkow spozywcezych, sformulowany w nieostry sposob przez ustawo-
dawce. Stosujac jezykowe 1 pozajezykowe reguty wyktadni, NSA trafnie
wskazuje, ze sformutowanie uzyte w art. 12b ust. 1 u.z.p. ,,z wylaczeniem
substancji wystepujacych w nich naturalnie” nalezy odnosi¢ nie tylko do
wyrobu finalnego, lecz takze do komponentéw tego wyrobu. Zatem jesli
komponentem wyrobu jest sok, w ktorym cukier wystepuje naturalnie, to
spelniony jest warunek wytaczajacy zawarty w art. 12b ust. 1 in fine u.z.p.

Jednoczesnie wyrok ten stanowi odejscie od profiskalnej wyktadni pre-
zentowanej przez Ministerstwo Finansoéw i organy podatkowe. W zwigzku
z tym glosowany wyrok zastuguje nie tylko na aprobate, lecz takze na
szersze rozpowszechnienie w srodowisku prawniczym. W orzeczeniu tym
NSA bowiem nie tylko w sposoéb wzorcowy dokonat wyktadni przepisow
dotyczacych zakresu przedmiotowego optaty do srodkoéw spozywczych, ale
takze przyczynit si¢ do ochrony stusznego interesu podatnika.

Warto réwniez zauwazy¢, ze mimo jednoznacznego i stusznego rozstrzy-
gnigcia przez NSA, jak nalezy rozumie¢ zwrot ,,cukry naturalnie wystepujace
w napoju”, dyrektor KIS w wydawanych interpretacjach indywidualnych
nadal stosuje odmienng i btedng wyktadni¢ tego pojecia. Zachowanie or-
ganow podatkowych w tym zakresie zastuguje na krytyke. De lege ferenda
nalezaloby zatem rozwazy¢ ugruntowanie prezentowanego w niniejszym
wyroku stanowiska NSA w inny sposob, np. w postaci zmian legislacyjnych
lub uchwaty NSA majacej moc zasady prawa.
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Monika A. Krél (ed.), Climate Change Impact on Agricultural Law.
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Zmiany klimatu, w tym jego ocieplenie, stanowig jedno z najwazniejszych
wyzwan, z ktorymi musi zmierzy¢ si¢ rolnictwo na calym $wiecie. Z jednej
strony przyczynia si¢ ono do tych zmian, z drugiej — moze si¢ do nich dosto-
sowac i ograniczy¢ ich skutki. W rézny sposob oddziatuja one bowiem na te
sfere dziatalnosci cztowieka, np. moga powodowac pozary, powodzie, susze,
zanikanie bior6znorodnosci, a takze ogranicza¢ dostepnos¢ podstawowych
zasobow naturalnych wykorzystywanych w rolnictwie. Zjawiska te prowadza
do zagrozenia bezpieczenstwa zywnosciowego. Z tego wzgledu musza by¢
uwzgledniane przez ustawodawce, ktory stara si¢ wprowadzac instrumenty
prawne ograniczajace negatywne nastgpstwa tych zmian, a jednoczesnie
dostosowujace rolnictwo do nowych uwarunkowan.

Dlatego z uznaniem nalezy powita¢ prace pod redakcja Moniki A. Krol,
ktora problematyke wspomnianych wyzwan ujmuje w kontek$cie praw-
nych aspektow zapewnienia bezpieczenstwa zywnosciowego. Wprawdzie
w literaturze problematyka ta byta juz podejmowana, jednak pierwszy raz
zostata potraktowana tak szeroko, zarowno jesli chodzi o zakres rozwaza-
nych problemdw, jak iich odniesienie geograficzne. Warto cho¢by pokrotce
przyblizy¢ jej tresc.

Ksigzka powstata w ramach prac Miedzynarodowej Akademii Prawa
Porownawczego (Komisji VII) w celu oceny prawnych aspektow wptywu
zmian klimatu na regulacje prawne w kontekscie zapewnienia bezpieczen-
stwa zywnosciowego. Zespot badaczy podjal si¢ proby oceny, w jakim
stopniu normy zawarte w regulacjach migdzynarodowych gwarantujacych
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prawo kazdego cztowieka do pozywienia wptywaja — poprzez zobowigzanie
spotecznosci migdzynarodowej i panstw-stron konwencji mi¢edzynarodo-
wych — na podejmowanie dziatan w celu uniknigcia zagrozen bezpieczen-
stwa zywno$ciowego oraz na promowanie zrownowazonych form rolnictwa
w zakresie jego ochrony przed negatywnymi skutkami zmian klimatycznych.
Rezultat badan zamyka si¢ w pytaniu: czy przyjete regulacje uzasadniaja
tez¢ o pojawieniu si¢ rolnictwa przyjaznego dla klimatu?

Recenzowane dzieto nie jest typowa monografia. Obejmuje ono bowiem
kilkanascie (doktadnie czternascie oraz dwa opracowania dodatkowe) ra-
portow krajowych przygotowanych przez autoré6w pochodzacych z roznych
panstw 1 kontynentéw oraz opracowany na ich podstawie generalny raport
autorstwa Moniki A. Krol, bedacej jednoczesnie redaktorka catosci.

Kluczem do zrozumienia uktadu ksiazki sa pytania kwestionariusza opra-
cowane przez Redaktorke i skierowane do sprawozdawcow krajowych. Warto
je przytoczy¢. Dotycza one problemdw bezpieczenstwa zywnosciowego
i prawa do zywnosci, zasobow gruntéow rolnych i regulacji ich zagospoda-
rowania, zasobow wodnych dla rolnictwa, ochrony powietrza w dziatalnosci
rolniczej, ochrony bioréznorodnosci biologicznej na obszarach wiejskich,
odpowiedzialnosci spotecznej w rolnictwie oraz marnotrawstwa Zywnosci.
Juz samo to zestawienie pokazuje, ze pytania kwestionariusza zostaty bardzo
starannie przemyslane i dobrane; stuzg one rozstrzygnigciu sformutowanych
probleméw badawczych. Te ocene potwierdza analiza szczegotowych pytan
w ramach kazdego z przywotanych watkéw problemowych.

Raporty krajowe stanowia trzy czwarte objgtosci pracy. Zostaty one na-
pisane z reguly przez uznanych agrarystow reprezentujacych rozne systemy
prawne. Trudno bytoby szczegdtowo odnies¢ si¢ do kazdego z nich. Warto
jednak, tytulem przyktadu, blizej scharakteryzowaé opracowanie Margaret
Rosso Grossman (Climate Change Impact on Agricultural Law — Legal As-
pects of Food Security in the United States) oraz — dla por6wnania — raport
polskich autoréw, Beaty Jezynskiej i Radostawa Pastuszki (Climate Change
Impact on Agricultural Law — Legal Aspects of Food Security in Poland).

Juz na wstepie nalezy powiedzie¢, ze raport Margaret Rosso Grossmann,
nestorki agrarystow amerykanskich, charakteryzuje si¢ nie tylko wicksza
objetoscia, lecz takze szczegdlowoscia rozwazan. Jego struktura uwzglednia
tre$¢ kwestionariusza, ale stanowi on zamknigta cato$¢. Autorka juz we wpro-
wadzeniu odnotowuje rosngcag zmienno$¢ klimatu i jej negatywny wpltyw
na wszystkie aspekty bezpieczenstwa zywnosciowego i zywienia. Porusza
kwesti¢ wptywu zmian klimatu na rolnictwo, a takze wptywu rolnictwa
na te zmiany oraz niektore srodki prawne stuzace tagodzeniu ich skutkow
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i adaptacji. W pierwszej kolejno$ci rozwaza kwestie rolnictwa przyjaznego
dla klimatu w Stanach Zjednoczonych. Nastepnie analizuje zasoby gruntéw
rolnych i $rodki stuzace ich ochronie w konteks$cie zmian klimatu, wodg
i powietrze jako wazne zasoby dla produkcji rolnej, $rodki stuzace zachowa-
niu réznorodnosci biologicznej, amerykanskie programy ukierunkowane na
poprawe bezpieczenstwa zywnosciowego oraz wysitki USA podejmowane
w celu ograniczenia marnotrawstwa i strat Zzywnosci.

W konkluzji Autorka zauwaza, ze producenci rolni zar6wno w Stanach
Zjednoczonych, jak i na catym $wiecie moga pomoc w tagodzeniu zmian
klimatycznych, a produkcja rolna dostosowana do zmian klimatu oraz ogra-
niczenie strat i marnotrawstwa zywnosci moga zmniejszy¢ emisj¢ gazow
cieplarnianych. Programy uruchomione w Stanach Zjednoczonych majace
zachgcac do rozwoju rolnictwa przyjaznego dla klimatu oferuja nowe moz-
liwosci dla konsumentow. Jednakze — jak zauwaza na koncu — same wysitki
producentoéw rolnych nie rozwiazg globalnego kryzysu zwiazanego ze
zmianami klimatu; konieczna jest wspolpraca krajowa i migdzynarodowa.

Raport polskich autoréw jest z kolei zdeterminowany konieczno$cia
udzielenia odpowiedzi na pytania kwestionariusza, co przesadza o jego
strukturze. Tre$¢ raportu wykracza jednak poza ten schemat i stanowi wielo-
aspektowy obraz analizowanych problemow. Widac¢ to juz cho¢by w prezen-
tacji kwestii bezpieczenstwa zywnosciowego w $wietle regulacji prawnych
i dokumentéw programowych. Jakze dobitnie brzmi zaczerpnigte z nich
stwierdzenie, ze zmiany klimatu spowodowane dzialalnoscig czlowieka
przyczyniaja si¢ do ograniczenia dostgpnosci zywnosci, wody pitnej i energii,
co doprowadzi do wzrostu zwigkszenia rywalizacji o zasoby naturalne oraz
migracji ludno$ci z obszaréw zagrozonych do regiondéw bezpieczniejszych.

Rowniez poglebione, a przy tym szczegdlowe, sa rozwazania dotyczace
zasobow gruntdéw rolnych, zasobow wody dla rolnictwa, ochrony powietrza
w dziatalnosci rolniczej, a takze ochrony bioréznorodnos$ci na obszarach
wiejskich. Autorzy stusznie zauwazaja, odpowiadajac na kolejne pytanie, ze
jednym z podstawowych elementow spotecznej odpowiedzialnosci biznesu
jest koniecznos¢ uwzgledniania srodowiska w dziatalnosci gospodarczej.
Analizujac ostatnie pytanie, nalezy podzieli¢ poglad Autorow o zasadnosci
natozenia na sprzedawcow zywnosci obowigzku prowadzenia kampanii
edukacyjnych i informacyjnych w ramach swojej dziatalnosci handlowe;j
w celu promowania racjonalnego gospodarowania zywno$cig oraz ograni-
czania jej marnotrawstwa. W przeciwienstwie do organizacji pozarzagdowych
maja oni znacznie wigksze mozliwosci skutecznego wptywu na zachowania
konsumentow.
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Raport generalny, opracowany na podstawie raportow krajowych, nie jest
prostym zestawieniem zawartych w nich ustalen. Zresztg juz sama synteza,
cho¢ nietatwa, wiele wnositaby do dorobku literatury w zakresie objetym
tytutem dzieta. Redaktorka wybrata jednak zadanie trudniejsze, ale bardziej
efektywne z punktu widzenia realizacji zamierzen badawczych. Otz ten
raport sktada si¢ z trzech czgsci: pierwsza dotyczy teoretycznych i prawnych
podstaw bezpieczenstwa zywnosciowego, druga obejmuje rozwazania doty-
czace wplywu wyzwan klimatycznych na prawo rolne w prawie wybranych
panstw, a trzecia zawiera konkluzje, ktore zamykaja catos¢.

Rozwazania na temat teoretycznych i prawnych podstaw bezpieczen-
stwa zywnosciowego uswiadamiaja, ze tak ujety problem badawczy jest
niezwykle szeroki i wieloaspektowy. Swiadczg o tym juz choéby szczegdtowe
kwestie poddane analizie, np. koncepcja bezpieczenstwa zywnosciowego,
suwerennosci zywnosciowej i bezpieczenstwa zywnosci, bezpieczenstwo
zywno$ciowe jako czg$¢ bezpieczenstwa srodowiskowego czy to ostatnie,
obejmujace bezpieczenstwo zywnosciowe w kontekscie odpowiedzialnosci
panstwa oraz bezpieczenstwo zywnosciowe a prawa cztowieka, pokazane tez
w ustawodawstwie wybranych panstw. Monika A. Krol pisze, ze elementy
bezpieczenstwa srodowiskowego obejmuja przede wszystkim bezpieczen-
stwo zywno$ciowe, zapewniajace samowystarczalno$¢ zywnosciowa zarow-
no w skali krajowej, jak i globalnej, a samo bezpieczenstwo zywnosciowe
jest globalnym niekonkurencyjnym dobrem publicznym.

Nie sposob odmowic¢ tym rozwazaniom oryginalno$ci. Latwo zauwazy¢,
ze Autorka wychodzi poza informacje zawarte w opracowaniach krajowych,
prowadzi wtasne badania, wykorzystujac literature polska i zagraniczng. Ich
dopetnieniem, a jednoczesnie punktem odniesienia s3 wywody na temat
wplywu zmian klimatu na prawo rolne w ustawodawstwie wybranych kra-
jow — wiasnie z punktu widzenia bezpieczenstwa zywnosciowego. Autorka
skrupulatnie zestawia regulacje prawne z roznych panstw i dokonuje ich
oceny.

Wnhnioski zostaty zebrane i rozwinigte w trzeciej czesci raportu. Na tle
argumentow przemawiajacych za wyborem problematyki badawczej uza-
sadnione wydaje si¢ twierdzenie, ze jednym z globalnych wyzwan wspot-
czesnego prawa rolnego jest radzenie sobie ze skutkami zmian klimatu
i dostosowywanie si¢ do nich. Walka ze zmianami klimatu stanowi bowiem
nowy paradygmat nie tylko dla prawa ochrony srodowiska, ale takze dla
prawa rolnego i prawa zywno$ciowego. Nalezy zintensyfikowa¢ badania,
ktore — jak pisze Autorka — ,,bedg okazja do zweryfikowania hipotezy, ze
regulacja warunkéw srodowiskowych dla rolnictwa ewoluuje od konkretnych
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rozwigzan, chronigcych dostepnos¢ podstawowych zasobow naturalnych
dla produkgcji rolnej w kierunku bardziej systemowego podejscia, w ktérym
srodki produkcji rolnej traktowane sg jako czgs¢ biosfery, a rolnictwo dosto-
sowane do zmian klimatu musi zaspokaja¢ rosnace potrzeby zywno$ciowe
rosngcej populacji Swiata”.

Niewatpliwie juz Monika A. Krol dostarcza wystarczajacej argumentacji
do zweryfikowania tej hipotezy. Jednoczes$nie zawarte w recenzowanym
dziele rozwazania moga stanowi¢ inspiracj¢ do podejmowania bardziej
szczegdtowych badan ujmowanych w postulowanym podejsciu systemo-
wym. Na powstanie dzieta ztozyta si¢ wprawdzie praca wielu osob, ktérym
Redaktorka dzigkuje, jednak stowa uznania i gratulacje naleza si¢ przede
wszystkim samej Redaktorce i Autorce raportu generalnego.

RomaN Bubzinowski
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Cechg wspolczesnego rolnictwa jest globalizacja i liberalizacja rynkow.
Wymiana handlowa zostata rozszerzona na skalg globalna, ktorg trudno byto-
by zamkna¢ w ramach regut podazy i popytu, majac na uwadze stabosci rol-
nictwa, zwlaszcza z uwagi na przyrodniczy charakter wytwarzania. Ponadto
w tancuchu dostaw produktow rolnych i zywno$ciowych wystepuja znaczne
dysproporcje w sile przetargowej miedzy dostawcami a nabywcami tych
produktoéw. Dlatego zardowno w poszczegolnych krajach, jak i na szczeblu
Unii Europejskiej byly podejmowane roézne inicjatywy w celu ograniczenia
problemu niesprawiedliwego podziatu wartosci wytwarzanej w tancuchu
dostaw produktow rolnych i zywnosciowych miedzy jego uczestnikow.

Problematyka ta jest podejmowana w monografii, ktora ukazata si¢
w ubiegltym roku na wloskim rynku wydawniczym. Jej tytul brzmi: ,,Zasa-
dy tancucha dostaw i nieuczciwe praktyki. Wyzwania globalne i problemy
lokalne”. Warto w nocie recenzyjnej przyblizy¢ polskiemu czytelnikowi
przynajmniej niektore watki poruszane w tej publikacji, zwlaszcza ze pro-
blem ochrony producenta rolnego w tancuchu dostaw ma ogromne znaczenie
praktyczne i wcigz jest przedmiotem zainteresowania prawodawcy. Wtoska
literatura powolana w pracy jest niezwykle rozbudowana, ale recenzowana
monografia jest opracowaniem niepozbawionym waloru oryginalnosci.

Celem rozwazan jest ,,odczytanie regulacji w zakresie nieuczciwych
praktyk przez pryzmat zar6wno ram regulacyjnych wspolnej polityki rolne;j
[...], jak i krajowego doswiadczenia w zakresie stosunkéw miedzy przed-
sigbiorstwami w tancuchu rolno-zywnosciowym” (s. 14). To zamierzenie
badawcze realizowane jest w momencie — co odnotowuje Autorka — gdy
Komisja Europejska podejmuje dalsze inicjatywy ,,nakierowane na przepro-
wadzenie transformacji ku systemowi rolno-zywno$ciowemu zrownowazo-
nemu, sprawiedliwemu, zasobnemu, atrakcyjnemu dla przysztych pokolen™!.

! Wyrazenia z Komunikatu Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow ,,Wizja dla rolnictwa i zywno-
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Realizacji tak okreslonego celu zostata podporzadkowana struktura
recenzowanej monografii, sktadajacej si¢ z czterech rozdziatow. Pierwszy
dotyczy regut tancucha dostaw w kontekscie rynkoéw globalnych. Drugi
obejmuje rozwazania na temat administracyjnej kontroli nieuczciwych
praktyk handlowych na podstawie krajowego (wtoskiego) doswiadczenia
(,,reguly, praktyki, sektory”). Trzeci rozdziat podejmuje problematyke regut
zarzadzania rynkiem rolno-zywnosciowym ujmowanym ,,miedzy regulacja
umowy a zwalczaniem nieuczciwych praktyk rynkowych” oraz zawiera
analiz¢ wloskiego dekretu nr 198 z 8 listopada 2021 r. Natomiast ostatni,
czwarty rozdzial, petigcy funkcje podsumowania, zawiera ogolne spojrzenie
na srodki prawne i sankcje stosowane w celu przeciwdziatania nieuczciwym
praktykom handlowym.

Punktem wyj$cia rozwazan jest charakterystyka regut funkcjonowania
tancuchow dostaw i rynkéw globalnych, a na tym tle prezentacja dyrektywy
(UE) nr 2019/633 w sprawie nieuczciwych praktyk handlowych w stosun-
kach migdzy przedsigbiorstwami w tancuchu dostaw produktéw rolnych
i zywnosciowych. Skoro obecna polityka rolna jest znacznie bardziej niz
w przeszto$ci zorientowana na rynek, to dynamika konkurencyjna wymaga
mierzenia si¢ z globalng skalg wymiany, a jednocze$nie z koniecznoscia
uwzgledniania przez przedsigbiorstwa rolne kontekstu gospodarczego 1 te-
rytorialnego w strategiach biznesowych. Wtasnie wspomniana dyrektywa,
uwzgledniajac swoisto$¢ rolnictwa, ,,przenosi reguly zbycia produktow
rolnych i zywno$ciowych oraz stosunkéw handlowych migdzy przedsie-
biorstwami w tancuchu dostaw w wymiar globalny” (s. 11-12). Nie ogra-
nicza si¢ ona — jak pisze Autorka — do wprowadzenia regulacji stosunkow
business to business, lecz w ramach systemowej wizji uwzglednia calg sie¢
stosunkoéw zachodzacych miedzy réznymi podmiotami gospodarczymi na
poszczegblnych etapach tancucha rolno-zywnosciowego.

Ciekawa dla polskiego czytelnika jest analiza zagadnien zwigzanych
z dekretem ustawodawczym nr 198 z 8 listopada 2021 r., ktéry wdrozyt do
wloskiego systemu prawnego omawiang dyrektywe. Jego zakres regulacji
jest szerszy — obejmuje nie tylko katalog nieuczciwych praktyk przewi-
dzianych w dyrektywie, lecz takze inne zachowania ujawnione w praktyce.
Dekret wymienia zwlaszcza przetargi i aukcje elektroniczne z podwojnym
antycypacyjnym obnizeniem ceny oraz narzucanie warunkow nadmiernie
ucigzliwych dla sprzedawcy, w szczegolnosci sprzedaz produktow rolnych

sci. Wspolne ksztaltowanie atrakcyjnego sektora rolnego i spozywczego, atrakcyjnego dla
przysztych pokolen” z 19 lutego 2025 r., COM (2025) 75 final.
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i zywnosciowych ponizej kosztow produkcji. Katalog zakazow obejmuje
zaréwno klauzule naduzy¢ zawarte w umowie, jak i nieuczciwe zachowania
realizowane w fazie negocjacyjnej czy dotyczace wykonania umowy lub
zaktadajace trwalg relacje handlowa migdzy stronami.

Warto takze odnotowac, ze wloski ustawodawca wprowadza szczegotowa
regulacje stosunkow umownych w tancuchu dostaw przez odwotanie si¢
do wymogow kontraktowych, a takze nawigzanie do zasad przejrzystosci,
proporcjonalnosci i wzajemnej ekwiwalentno$ci $wiadczen, ktorymi strony
powinny si¢ kierowa¢ w trakcie relacji handlowej. W ten sposob — jak za-
uwaza Autorka — stopien ochrony nie jest mierzony nierownowagg sity ne-
gocjacyjnej miedzy stronami, co stanowi odejscie od ujecia dyrektywy, ktora
okresla zakres stosowania regulacji na podstawie z gory wskazanej relacji
miedzy przedsigbiorstwami, zaktadajgcej stabos¢ konkretnego dostawcy wo-
bec konkretnego nabywcy. Nowe okreslenie przedmiotu i zakresu stosowania
dekretu, bedace rezultatem zmiany, rozszerza natomiast jego zastosowanie
takze na dostawcow majacych siedzibe w innych krajach cztonkowskich
UE oraz w panstwach trzecich, o ile nabywca ma siedzib¢ we Wtoszech.

Szczegoblnie interesujace sa rozwazania na temat Srodkow prawnych
i sankcji stanowigcych przedmiot rozdzialu czwartego. O ile dyrektywa
2019/633 preferuje droge ochrony administracyjnej, o tyle wloska regulacja
przewiduje mieszany system ochrony taczacy public i private enforcement.
Gdy chodzi o te pierwsze, ustawodawca wprowadzit ztozony system sankcji
dostosowany do konkretnego stanu ,,nieuczciwosci” i powigzany procentowo
z obrotem osiagnictym przez przedsigbiorce, wyznaczajac gorny i dolny limit
oraz szczegotowe okoliczno$ci stanowigce punkt odniesienia dla ustalenia
wysokosci sankcji (np. warto$¢ towarow bedacych przedmiotem sprzedazy,
korzysci uzyskanej przez przedsigbiorstwo, ktore dopuscito si¢ naruszenia,
czy szkody).

Sciganie naruszen zostalo powierzone nowemu organowi — Centralnemu
Inspektoratowi ds. Ochrony Jakosci i Zwalczania Oszustw w Produktach
Rolno-Zywnosciowych, a w pewnym zakresie kompetencje przystuguja
Urzedowi Antytrustowemu. Powodztwo cywilne moze by¢é wytoczone bez
uprzedniego zaangazowania wymienionego Inspektoratu. Nie jest wykluczo-
ne postepowanie mediacyjne migdzy stronami. Gdy chodzi o sankcje o cha-
rakterze cywilnym, dekret nr 198 na pierwszym miejscu wymienia sankcje
niewaznosci, aczkolwiek — jak odnotowuje Autorka — potrzebne jest bardziej
elastyczne podejscie, zmierzajace do ,,zaradzenia okoliczno$ciom czynigcym
umowe wadliwg 1 umozliwienia jej wywotania skutkow” (s. 171). Nie jest
wylaczone sadowe dochodzenie innych roszczen (np. odszkodowawczych).
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Jak zatem wida¢, recenzowana monografia jest w miare catosciowym
opracowaniem trudnego, cho¢ bardzo aktualnego problemu. Moze ona sta-
nowi¢ cenne zrdodlo inspiracji dla badan prowadzonych w Polsce. Niestety
w krajowej doktrynie brakuje opracowania o takim charakterze, a publikacje
artykutowe nie sg liczne®. Lektura tej monografii jest zatem godna polecenia
tym wszystkim, ktorzy chcieliby zglebi¢ problematyke zwalczania nieuczci-
wych praktyk w tancuchu dostaw produktow rolnych i zywnosciowych.
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