Alina Jurcewicz

Zwiagzki prawa zywnosciowego z prawem rolnym
— wybrane problemy

Na wstgpie chciatabym podkresli¢, ze intencja niniejszego opracowania nie
jest podjecie proby uporzadkowania miejsca prawa zywnos$ciowego w systemie
prawa, ktore przez diugi czas plasowato si¢ w odczuciu czg$ci doktryny pomiedzy
prawem handlowym, z jego nadrzedna zasada w postaci ,,uczciwego handlu” i
ignorowaniem przy tym zasady ochrony zdrowia a powstatym nic tak dawno pra-
wem konsumenckim, eksponujacym cele przeciwne, to jest ochrone konsumentow,
w szczeg6lnosci ich zdrowia oraz interesow ekonomicznych',

Poniewaz pozycja powstatego niedawno prawa zywnosciowego we wspotcze-
snym rozumieniu jest co najmniej niejasna i nie stanowi, jak dotad, przedmiotu
wickszego zainteresowania doktryny?, chciatabym wylacznie — w formie przy-
czynku o wycinkowym charakterze — wskaza¢ na $ciste zwiazki, badz wrecz przy-
nalezno$¢ do materii prawno-rolnej pewnych fragmentéw prawa zywno$ciowego.
Przynajmniej cz¢$ciowe pokrywanie si¢ problematyki prawno-rolnej i zywnoscio-
wej wynika przede wszystkim ze wspolnego przedmiotu odniesienia, jakim pozo-
staja produkty rolne. Co prawda, ten sam przedmiot zainteresowan moze by¢ regu-
lowany w réznych plaszczyznach, z punktu widzenia réznych podmiotow i w roz-
nych relacjach, co tez ma miejsce 1 w naszym przypadku; obecnic jednak
chciatabym sig skupi¢ na tych aspektach, ktore bardziej lub mniej tacza prawo
rolne z zywnos$ciowym.

Poszukujac kryterium rozréznienia pomiedzy nimi wskazano’, ze by¢ moze
kryterium takim jest pojgcie produktéw rolnych i produktow zywnosciowych.
Mianowicie, moéwiac w uproszczeniu, prawo rolne dotyczac produktéw rolnych
by¢ moze konczy si¢ w miejscu, w ktorym zamieniaja si¢ one w produkty zywno-
$ciowe, poddajac si¢ regulacjom prawa zywnosciowego. Koncepcja ta wydaje si¢

1 Zob. A. Jurcewicz: Wybrane problemy prawne sektora produktéw spozywczych, Przeglad Prawa Europejskiego nr
6, 1999 r.
2 Zob. M. Korzycka—lwanow: Obszary ryzyka w regulacjach prawa rolnego i zywnosciowego, Studia luridica Agra-

ria, t. Il pod red. A. Jurcewicz i S. Prutisa, Temida 2, Biatystok 2001; Ochrona zdrowia konsumenta w nowej usta-
wie o warunkach zdrowotnych zywnosci i zywienia, Kwartalnik Prawa Publicznego nr 3, 2001.

3 W trakcie dyskusji na Ogolnopolskim Zjezdzie Katedr i Zespotow Prawa Rolnego w Rydzynie w dniach 27-30
wrzesnia 2000 r.
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atrakcyjna gltownie z powodu tego na pozor bardzo jasnego i wyraznego kryte-
rium. Niestety, nie jest to takie proste; bowiem wilasnie pojgcie produktow rolnych
zawarte w Traktacie Rzymskim i poddane interpretacji Trybunatu stoi na prze-
szkodzie w przyjgciu tej koncepcji.

Rozpocza¢ nalezy od nickwestionowanego stwierdzenia, ze do ,istoty”,
sedna” wspolnej polityki rolnej*, obok m.in. wykorzystania art. 37 (wedlug Trak-
tatu Amsterdamskiego, dawny 43) jako podstawy prawnej ustawodawstwa rol-
nego, nalezy okreslenie w drodze pojgcia produktéw rolnych zakresu owej wspol-
nej polityki. Innymi stowy, definicja produktow rolnych zawarta w Traktacie
Rzymskim, ich lista w Aneksie I (stanowiacym zatacznik do traktatu, poprzednio
Aneksie 1I) oraz rozszerzajaca (uzupetniajaca) lista z rozporzadzenia 7a Rady
wyznaczajg granice (zakres) wspolnotowego prawa rolnego. Dlatego tez warto
skoncentrowaé si¢ na tym pojeciu’.

W postanowieniach art. 32 traktatu produkty rolne okres$lone sa w dwojaki
sposob. Mianowicie ust. 1 okresla je jako ,,ptody ziemi, produkty hodowli i
rybotowstwa oraz produkty pierwszego stopnia przetworzenia, bezposrednio
zwigzane z tymi produktami”. Orzeczenia Trybunalu w sprawie nr 185/73 Biel-
fiel-Konig® nadato wyrazna interpretacj¢ ostatniemu okresleniu utrzymujac, ze
decydujacy jest ekonomiczny zwiazek pomigdzy produktem podstawowym a pro-
duktem przetworzonym, a nic ilo$¢ kolejnych etapow przetworstwa. Stwierdzono,
Ze powinna istnie¢ wyrazna ckonomiczna wspdizalezno$¢ pomigdzy produktem
podstawowym a produktem przetworzonym. Natomiast produkty przetworzone,
ktorych koszty przetworzenia byly tak znaczne, iz w poréwnaniu z nimi cena pro-
duktow podstawowych wydaje si¢ kosztem marginalnym nie zostaja objgte ta defi-
nicja.

Podczas gdy ustgp 1 art. 32 w ogdlny, przedstawiony powyzej sposob defi-
niuje ,,produkty rolne”, ograniczajac t¢ kategori¢ do podstawowych produktow
rolnych, ust¢p 3 wprowadza bardziej specyficzne odniesienie, ktore dotyczy listy
zawartej w Ancksie I do traktatu oraz jej uzupelnieniach na mocy decyzji Rady w
formie wspomnianego juz rozporzadzenia 7a, rozszerzajacego list¢ o inne pro-
dukty. Relacje pomigdzy produktami okreslonymi w ustgpie 1 i w ustepie 3 byly
przedmiotem wielu kontrowersji we wczesnych komentarzach do traktatu, ktore
wynikaty z istnienia pomigdzy nimi szeregu rozbieznosci. Z jednej strony Aneks I
zawiera produkty, ktore nie pokrywaja si¢ z definicja z ust. 1, jak np. alkohol ety-

4 Zob. A. Jurcewicz: Uwagi dotyczace integralnosci i granic wspdlnej polityki rolnej, w pracy zbiorowej pod red. S.
Prutisa: Polskie prawo rolne u progu Unii Europejskiej, Temida 2, Biatystok 1998, s. 73.

5 Blizej A. Jurcewicz: Rola orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci w ksztattowaniu wspaoinej polityki rolnej, Studia
luridica... op. cit., s. 71-3.

6 European Court Reports 1974 (dalej ECR), s. 607.
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lowy, margaryna, ser, skrobia czy tez przetworzone owoce. Uwzglednienic takich
produktow w ancksie byto konieczne, poniewaz na ich pozycj¢ na rynku silnic
oddziatywuja instrumenty regulacji rynkowych dotyczace produktow podstawo-
wych. Z drugiej strony ancks pomija pewne (mniej wazne) produkty, ktore jedna-
kze mieszcza si¢ w definicji z ust. 1, jak np. skory, drewno, pidra, bawelna,
jedwab czy juta. Jak orzekt Trybunal’, pomimo tych réznic, ust. 3 ma picrwsze-
nstwo przed ust. 1 niezaleznie od tego, czy produkty o ktorych mowa sa przetwo-
rzone, czy nie nadajace si¢ do konsumpcji ani jako surowice dla przemystu prze-
tworczego. Les travaux préparatoires do 6wczesnego Tytutu I1 Traktatu wyjasniaty
t¢ sprzeczno$¢. Mianowicie wstgpne francuskie propozycje zaktadaty, ze wspolny
rynek powinien obja¢ zarowno rolnictwo, jak i produkty Zywnosciowe. Definicja z
ustgpu | miata za zadanie wyjasni¢, ktore produkty winny by¢ rozumiane jako
rolne, podczas gdy wyczerpujaca lista miata wskaza¢ produkty zywnosciowe. Z
nieznanych powodow w tekscic koncowym odwotanie si¢ do produktow zywno-
sciowych zniklo; pozostaty natomiast zarowno lista, jak 1 definicja produktow rol-
nych. Trzeba przy tym jednak pamigta¢, ze pomimo istnienia definicji z ust. 1,
realny zakres postanowien rolnych okreslony jest poprzez list¢ produktow, na
ktora sktadaja si¢ w duzej mierze produkty zywnosciowe. Istotne jest przy tym, ze
lista ta zawiera tez pewna liczbg pozycji Wspolnego Systemu Taryf Celnych.

Stad tez, formalnie rzecz biorac, w efekcie produkty nie wymienione w anck-
sic oraz niec wilaczone do listy na podstawie ust. 3 art. 32 nie sa i nic moga by¢
objete postanowieniami Traktatu dotyczacymi rolnictwa, nawet jesli pokrywaja si¢
z definicja produktow rolnych, zawartag w ust. | art. 32. W poczatkowym okresic
Trybunat orzekt,” ze ancks jest wyczerpujacy. Stad tez jedyna metoda rozszerzenia
zakresu wspolnej polityki rolnej sprowadza si¢ do interpretacji réznych pozycji
Wspoblnego Systemu Taryf Celnych (CCT). W tym samym celu mozna tcz
odwotywac si¢ do komentarzy do konwencji brukselskicj (the Explanatory Notes).
Reasumujgc: skoro same listy obejmuja precyzyjnic okreslone produkty 1 stosuja
t¢ sama nomenklaturg, co Wspolny System Taryf Celnych, pociaga to za soba dwa
podstawowe skutki prawne. Po pierwsze, warunkiem uznania produktow za rolne
jest ich wyszczegolnienie w Ancksie I lub rozporzadzeniu 7a. Po drugie, interpre-
tujac te listy bierze si¢ pod uwagg inne pozycje CCT oraz wytyczne w zakresie
interpretacji tego systemu. Formalnie tez rzecz ujmujac, wlasna interpretacja tejze
taryfy przez instytucje Wspolnot dopoty, dopoki oparta jest na nomenklaturze
brukselskiej jest w istocic dla celow rozszerzenia Ancksu I wylaczona, chociaz
wydaje si¢, ze Trybunat ma w tej sprawic dos¢ fagodne stanowisko.

7 W sprawie 131/80 Stremsel, ECR 1981, s. 851; w sprawie 77/83 Cilfit, ECR 1984, s. 1257.
8 W sprawie 2 i 3/62 Gingerbread, ECR 1962, s. 425.
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W takim stanie prawnym faktyczne poszerzenie aneksu wynikato z tzw.
Ltworczej” interpretacji. Na przyktad: aneks ten nie odnosi si¢ do rozdziatu 50
nomenklatury brukselskiej, dotyczacego m.in. jedwabiu, jakkolwiek rozdziat 1 tej
nomenklatury, ktory dotyczy zwierzat zyjacych jest wlaczony do aneksu. W dro-
dze interpretacji jedwabnikow, jako zwierzat zyjacych, regulacje dotyczace pro-
dukeji jedwabiu mogty by¢ podjgte (na podstawie art. 37). Poréwnywalnym
przyktadem byto uwzglednienie izoglukozy, ktora byta juz dobrze znana w latach
50., ale ktoéra nie miata handlowego znaczenia przez nastgpne 10 lat. Jako silny
konkurent cukru produkt ten trzeba bylo wiaczy¢ w zakres regulacji rolnych w
celu podtrzymania rezimu cukru. Przeprowadzono to, wtaczajac izoglukoz¢ do
pozycji ,,inne cukry” (17.05 CCT), ktora to pozycja zostata wiaczona do Ancksu I
w drodze rozporzadzenia 7a Rady.

Pomimo wskazanych powyzej powaznych ograniczen w rozszerzaniu zakresu
wspolnej polityki rolnej w drodze interpretacji pewnych pozycji Wspolnego Sys-
temu Taryf Celnych i komentarzy do konwencji brukselskiej zmierzajacych do
objgcia nig nic wymienionych w ancksie ani w liScic z rozporzadzenia 7a produk-
tow, konieczne okazato si¢ — w przypadku zaistnienia zwigzkéw funkcjonalnych,
rozciggnigeie postanowien rolnych Traktatu na takie wilasnic produkty. W pew-
nych przypadkach produkcja, sprzedaz i przeznaczenic na potrzeby konsumpcji
lub przemystu produktéw zawartych w Aneksic I ma micjsce z zastosowaniem
produktow w nim nic zawartych. Przyktadami stuzy¢é moga pestycydy uzywane
przy produkcji owocOw 1 warzyw oraz podawanic substancji hormonalnych zwie-
rzgtom gospodarskim. W takich przypadkach, jak wynika to z prawa precedenso-
wego’, wlasnic art. 37 stanowi whasciwa podstawe prawna do podjecia $rodkow
dotyczacych takich, nie zawartych w ancksie, produktow. Na takiej tez podstawie
Trybunat podtrzymat moc wiazaca dyrcktywy regulujacej podawanic zwierzgtom
substancji hormonalnych, chociaz same jako takic nic sa wiaczone do ancksu.
Okazuje si¢ zatem, z¢ w sytuacjach wydawatoby si¢ pozbawionych mozliwos$ci
oddziatlywania, gdy w gr¢ wchodza zdrowic 1 interes konsumenta, podstawa
prawna regulacji moze by¢ 1 jest art. 37, stanowiacy fundament dla catej legislacji
prawno—rolnc;j.

Sytuacja ta nic pozostawia watpliwosci. Wspdlnotowe prawo rolne z zasady
obejmuje swym zakresem produkty ZywnoS$ciowe a nawet inne, nic zawarte na
listach, jesli w gr¢ wchodza wazne interesy. Sa 1 inne argumenty prawne przema-
wiajace za $cistymi zwiazkami prawa zywno$ciowego 1 rolnego.

Pozostanmy jeszcze przy tresci art. 32 traktatu, ktory prima facie ogranicza
zakres wspoélnej polityki rolnej do produkeji 1 handlu. Jednakze przy blizszym

9 . S-p;é-\;\-/‘é'68/786 UK kor;t_lré Céuncil (hormones), ECR 1988, s. 855; sprawa 11/88 Commission kontra Council (pesti-
cides residues), ECR 1989, s. 379. .
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wejrzeniu okazuje si¢, ze nie wyklucza to mozliwosci, aby w oparciu o art. 37
podejmowane byty srodki dotyczace dalszych etapow, np. drugiego stopnia prze-
tworzenia, konsumpcji czy wykorzystania przemystowego o tyle, o ile srodki te
spetniaja podwodjne kryterium. Mianowicie winny one dotyczy¢ produktow z
Aneksu I oraz musza by¢ konieczne 1 wlasciwe w $wietle art. 33 (dawny 39 wg
TWE). Ponicwaz obydwa warunki nie zawsze sa spetlniane na tych dalszych eta-
pach, gtowna cz¢$¢ regulacji rolnych odnosi si¢ do produkcji 1 handlu produktami
z aneksu. Ustawodawstwo rolne moze zatem obejmowac sterg konsumpcji, a do
zadan wspolnej polityki rolnej (art. 33 ust. 1d) nalezy, obok innych, bezpiecze-
nstwo zaopatrzenia rozumiane w pelnym tego stowa znaczeniu, a wige jako ilo-
Sciowe zabezpieczenie dostaw oraz jako bezpieczenstwo dostarczanej zZywnosci z
punktu widzenia jego jakosci w celu ochrony zdrowia publicznego 1 uwzglednia-
nia preferencji konsumentow.'” Jesli wzia¢ pod uwagg, ze réwniez na mocy art. 36
(dawny 42) mozliwe jest naktadanic takich obowiazkéw na podmioty gospodar-
cze, jakich nie naktadaja na nie art. 85-94, a naleza do nich migdzy innymi zasady
dotyczace jako$ci produktow, to mozna przyjac, ze kwestie te w ogolnosci naleza
do prawa rolnego.

Mozna by powiedzie¢, ze zadania wspolnej polityki rolnej, wyrazone w art.
33 traktatu maja rézny ,.ci¢zar gatunkowy”, a we wezesnych komentarzach czgsé
autorow wrecz ustalata | hierarchi¢” owych zadan z jednej strony, z drugiej za$
stalg ,hicrarchi¢” pomiedzy interesami producentéw i konsumentéw.'' Poglady te
nie znajdujg uzasadnienia przy blizszej analizie postanowicn traktatu, a w szcze-
golnosci prac przygotowawczych. Jak pokazuja bowiem les travaux préparatoires,
zadaniem art. 33 (1) nic miato by¢ wprowadzanie hierarchii mi¢dzy réznorodnymi
interesami, wyrazonymi w zadaniach wspolnej polityki rolnej, ale miat on stano-
wi¢ katalog celow, charakteryzujacych 6wczesne narodowe polityki rolne. Row-
niez charakter art. 33 (1) jako zbioru czgstokro¢ wykluczajacych si¢ interesow
sktania do odrzucenia statej hierarchii pomigdzy interesami producentow i konsu-
mentow. Niemniej istotne jest przy tym podkres$lenie, iz samo brzmienie punktu b
art. 33 ust. 1, (w szczegdlnosci uzycie okreslenia ,,equitable” zamiast proponowa-
nego przez Francjg ,,suffisant” dla odniesienia ,,poziomu zycia” ludno$ci rolniczej)
wylacza interpretacjq tresci tego postanowienia, zgodnic z ktora interesy produ-
centa miatyby pierwszenstwo przed interesami konsumenta. Fakt, ze w art. 33(1)
wigcej sig mowi o produkcji niz konsumpcji nie przysparza argumentu, ze zgodnie
z jego naturg polityka rolna odnosi si¢ przede wszystkim do produkcji rolnej i
handlu, podczas gdy $rodki ochrony interesow konsumenta zazwyczaj tworza
cze$¢ ogodlnej polityki gospodarcze;.

10 Zob. orzeczenia w sprawach wskazanych w przypisie 9.
1 Zob. w szczegolnosci C. Megret: La politique agricole commune en question, Paris 1982, s. 5.

88



Zwiqzki prawa zywnosciowego z prawem rolnym — wybrane problemy

Poniewaz art. 33(1) zawiera rdzne sprzeczne interesy, jak to juz wspomniano,
pozostawato albo ustanowienie pewnej hierarchii migdzy nimi albo ustalenie prio-
rytetow w drodze swobodnego uznania przez instytucje Wspélnoty. Trybunat
wybrat t¢ druga mozliwo$¢ poprzez zastosowanie do art. 33 zasad 1 interpretacji,
ktore wypracowane zostaty w odniesieniu do Traktatu ustanawiajacego Europejska
Wspolnotg Wegla 1 Stali. Tymczasem na wezesnym etapie Trybunal stwicrdzit,
,,ze te zadania, ktore maja chroni¢ zarowno interesy rolnikow jak i konsumentow,
nie moga by¢ jednocze$nic w pelni osiagnigte, co prowadzi do wniosku, ze
Wspolnota winna wywazac te interesy”.'” Pozniej Trybunal sformutowat to jesz-
cze dobitniej: ,,Przy realizacji tych celow instytucje Wspolnoty muszg zapewni¢
stata harmonizacj¢, wynikajaca z konfliktu mig¢dzy tymi zadaniami wzigtymi indy-
widualnie oraz gdzie to jest niezbgdne przyzna¢ jednym z nich pierwszenstwo w
celu zaspokojenia potrzeb ekonomicznych lub warunkéw, w kontekscie ktorych

decyzja jest podejmowana”.'3

Formufa ta stala si¢ obowiazujacym prawem preccdensowym. Zazwyczaj jako
uzasadnienic szerokiego swobodnego uznania Trybunal wskazuje charakter poli-
tyki rolnej, wymagajacy ciaglej oceny ,,0gblnej sytuacji gospodarczej”. Rozno-
rodny charakter zadan z art. 33(1) pokazuje, Ze nic ustanawia on konkretnych (rze-
czywistych) ograniczen swobodnego uznania przynaleznego Wspolnocic w opar-
ciu o art. 37. Dlatego instytucje Wspolnot w interpretacji réznych interesow moga,
zaleznie od potrzeb 1 pogladéw, ustanawiaé priorytety 1 wybiera¢ niemal kazdy
kierunek dziatania.

Jednakze w wykonywaniu swobodnego uznania Wspolnota winna bra¢ pod
uwage rozne kwestie ,horyzontalne”, ktore zaleznie od okolicznosci sa wlasciwe
(adekwatne) do oceny sytuacji w sektorze rolnym oraz do doboru odpowiednich
srodkéw. Zgodnie z Trybunatem ,,dziatania w celu osiagnigcia zadan wspodlnej
polityki rolnej (w szczegolno$ci za pomoca wspdélnych organizacji rynku), nie
mogg pomija¢ wymogdéw odnoszacych si¢ do interesu publicznego, takicgo jak
ochrona konsumentow, czy ochrona zdrowia i zycia ludzi i zwierzat, wymogow
ktore instytucje Wspolnoty muszg bra¢ pod uwageg przy wykonywaniu swoich
uprawnien”."* Jesli wezmie sig tez pod uwagg, Ze prawo do swobodnego uznania
w wyznaczaniu priorytetow polityki rolnej winno by¢ wykonywane w interesie
ogotu, a nie w interesie okreslonych grup,' to w kontekscie znacznie zmienionych
warunkow spolecznych na tle powtarzajacych si¢ powaznych zaburzen w zakresie
bezpieczenstwa zdrowotnego zywnosci (np. choroba BSE bydta woltowego, wystg-

12 Sprawa 5/67 Beus, ECR 1968, s. 83.

13 Sprawa 5/73 Balkan, ECR 1973, s. 1091; sprawa 311/90 Hierl, ECR 1992, s. 2061.
14 Sprawa 68/86 powotana w przypisie 9.

15 Sprawy 9 i 11/71, Cie d'Approvisionnement, ECR 1972, s. 391.
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powanic dioksyn w produktach), stwarzalo to asumpt do istotnych przesuni¢é w
formutowaniu tychze priorytetow w kierunku skuteczniejszego zabezpieczenia
jako$ci produktow rolnych z punktu widzenia ochrony zdrowia publicznego.
Wymogi te posungly si¢ znacznic dalej po traktacie z Maastricht, ktéry zdecydo-
wany nacisk potozyt na ochrong zdrowia oraz jakosci 1 bezpieczenstwa produktow
rolnych, a w ramach nowego, integracyjnego podejscia zobowiazat do prowadze-
nia takiej wspélnej polityki rolnej, ktora przyczyniataby si¢ do osiagnigcia tych
celow.

Mozna przyja¢, ze w orbicie wspolnotowego prawa rolnego pozostaja bardzo
istotne ,,pola” prawa zywnosciowego. Podstawa prawna dla rozleglej 1 waznej czg¢-
$ci prawa zywno$ciowego jest ta sama (art. 37), co dla ustawodawstwa stricte rol-
nego. Wspolny przedmiot regulacji, tj. produkty rolne, okreslony jest w drodze
siatki pojeciowej rolnego rodowodu i1 obejmujac produkty zywnosciowe nie tylko
pierwszego stopnia przetworzenia, ale 1 kolejnych przetworzen — pod warunkiem
zachowania pewnych wymogow, wyznacza zakres prawa rolnego. Co wigcej, w
pewnych przypadkach podstawa prawna regulacji dotyczacych stosowania w pro-
dukcji lub w przetworstwie zywnosci pewnych produktow nierolnych (pestycydy,
hormony) rowniez stanowi art. 37 traktatu. I chociaz wiele postanowien rolnych
traktatu stuzyto pierwotnie przede wszystkim realizacji zasady swobodnego
przeptywu towarow, to z uptywem czasu stracia ona na znaczeniu, a stosownic do
zmieniajacej si¢ sytuacji nastapilo istotne przeformutowanie zadan i priorytctow
wspolnej polityki rolnej w kierunku wzmocnienia jakosci produktow rolnych w
celu ochrony zdrowia publicznego oraz uwzgledniania preferencji konsumentow.



