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W ocenie autorki prawo UE wyklucza mozliwos¢ przyjecia przez panstwo cztonkowskie w dobie
kryzysu epidemicznego przepiséw ustalajacych preferencje podatkowe dla krajowych produk-
téw rolno-spozywczych. Sprzeczne z prawem unijnym bytoby m.in. zobowigzanie sieci sprze-
dazowych do ustanowienia nakazu zaopatrywania sie w cze$¢ produktéw rolno-spozywczych
u producentéw lokalnych. W prawie UE nie istniejg natomiast przeciwskazania uniemozliwiajace
powotanie Polskiej Agendji Dystrybucji Zywnosci.

Stowa kluczowe: kryzys, podatki, pandemia, zywnos¢, UE

Doktor hab. nauk prawnych, prof. PW =

Politechnika Warszawska, Wydziat Administracji i Nauk Spotecznych, WARSZAWA,
POLSKA =

justyna.lacny@pw.edu.pl = https://orcid.org/0000-0001-7985-4882

Celem opinii jest udzielenie odpowiedzi na pytania dotyczace modelu rynko-
wego handlu zywnoscig i artykulami rolno-spozywczymi w dobie zagrozenia
epidemicznego w kontekscie wymogdw wynikajacych z prawa UE. Pytania byly
podzielone na trzy grupy i tak zostanie udzielona na nie odpowiedz.

Opinia na temat modelu rynkowego handlu zywnosciqg i artykutami rolno spozywczy-
mi w dobie zagrozenia epidemicznego w kontekscie wymogow wynikajgcych z prawa
UE sporzadzona 5 czerwca 2020 r. na zlecenie posta Klubu Parlamentarnego Prawo
i Sprawiedliwo$¢; BAS-WAPM-928/20.
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Pierwsza grupa pytan

W zwigzku z zagrozeniem epidemicznym w Polsce i na $wiecie oraz ogranicze-

niami w przemieszczaniu si¢ 0sob i towardw, prosze o opini¢ w nastepujacych

kwestiach:

= czy wprowadzenie regulacji prawnych, ktére zobowiaza sieci handlowe do
czg$ciowego zaopatrzenia swoich sklepow w artykuty zywnosciowe u pro-
ducentéw lokalnych lub z najblizszej polozonych zakladéw produkcyjnych
narusza wspOlnotowe przepisy prawa?

= czy istnieja przeciwwskazania prawne na poziomie wspolnotowym, aby ta-
kie zaopatrzenie ustali¢ na poziomie nie mniejszym niz 20% sprzedawanych
produktow w asortymencie rolno-spozywczym, tj. pieczywo, owoce, warzy-
wa, nabial, wedliny, produkty maczne i inne produkty zywnosciowe wedlug
okreslonego wczesniej katalogu?”

Odpowiedzi na pytania

1. Odpowiedz na postawione pytania wymaga odwotania si¢ do ustanowionych
w prawie UE regul funkcjonowania rynku wewnetrznego (art. 3 Traktatu o Unii
Europejskiej, dalej: TUE). Zgodnie z przepisami traktatowymi obejmuje on ob-
szar bez granic wewnetrznych, w ktérym jest zapewniony swobodny przeptyw
towardw, oséb, ustug i kapitatu, zgodnie z postanowieniami traktatéw (art. 26
ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, dalej: TFUE). Konstrukcja
prawna rynku wewnetrznego i funkcjonujacych w jego ramach swobod opiera
sie na trzech zakazach: zakazie dyskryminacji bezposredniej, zakazie dyskrymi-
nacji posredniej i zakazie utrudniania dostepu do rynku®. W orzecznictwie Try-
bunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (dalej: TSUE) dotyczacym rynku we-
wnetrznego dostrzegalna jest tendencja do wysuwania na pierwszy plan zakazu
utrudniania dostepu do rynku, za$ pozostate zakazy sa interpretowane jako po-
mocnicze, majace stuzy¢ temu celowi (sprawa C-112/00, Schmidberger, pkt 56).
W kontekécie swobdd rynku wewnetrznego TSUE kladzie rowniez nacisk na
koniecznos¢ ulatwiania obywatelom unijnym prowadzenia wszelkiego rodzaju
dzialalnosci zawodowej na obszarze UE oraz eliminowania §rodkow, ktére moga
ich sytuowa¢ w mniej korzystnej sytuacji, jezeli chcieliby podja¢ lub prowadzi¢
dziatalnos$¢ zawodowa w innym panstwie cztonkowskim (sprawa C-190/98, Graf,
pkt 21; sprawa C-18/95, Terhoeve, pkt 37).

2. Reguly funkcjonowania rynku wewnetrznego stanowig obszar kompe-
tencji dzielonych UE i panstw czlonkowskich (art. 4 ust. 2 lit. a TUE). Oznacza
to, ze odnoszace si¢ do niego reguly prawne moga przyjmowa¢ UE i panstwa
czlonkowskie. Panstwa cztonkowskie uchwalajg je wtedy, jezeli UE nie wyko-

> D. Migsik, Komentarz do art. 26 [w:] Komentarz do Traktatu o funkcjonowaniu Unii

Europejskiej, t. 1, red. A. Wrobel, Warszawa 2012.
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nala swoich kompetencji lub zaprzestala je wykonywa¢. Innymi stowy, panstwa
czlonkowskie upowaznione sg do wydawania przepiséw dotyczacych rynku we-
wnetrznego tylko wéwczas i w tylko w takim zakresie, w jakim nie zostaly one
okreslone w przepisach UE. Uzasadnia to przywotanie unijnych przepiséw do-
tyczacych rynku wewnetrznego, w szczegolnosci odnoszacych sie do swobody
przepltywu towaréw. Zywno$é i artykuty rolno-spozywcze, bedace przedmiotem
pytan, stanowia bowiem towary w rozumieniu przepiséw traktatowych w zna-
czeniu przyjmowanym w orzecznictwie TSUE - s3 rzeczami, ktorych wartos¢
moze by¢ wyrazona w pienigdzu i ktére moga by¢ przedmiotem transakeji han-
dlowych (sprawa 7/68, Komisja vs. Wiochy).

3. Na swobode przeplywu towaréw, wymieniona w przepisach TFUE jako
pierwszy element rynku wewnetrznego, skladajg si¢ trzy uzupetniajace sie¢ za-
kazy: a) zakaz stosowania cel i optat o skutku podobnym (art. 30 TFUE); b) za-
kaz wprowadzania ograniczen ilosciowych w przywozie i wywozie oraz srodkéw
o skutku réwnowaznym do ograniczen ilo$ciowych (art. 34 i 35 TFUE) oraz
c) zakaz dyskryminujgcego lub protekcjonistycznego opodatkowania towaréw
pochodzacych z innych panstw czlonkowskich (art. 110 TFUE). Zakazy te uj-
mowane lacznie majg wyeliminowaé wszelkie bariery dla handlu wewnatrz-
wspolnotowego (sprawa C-112/00, Schmidberger, pkt 56). Wprowadzenie regu-
lacji prawnych zobowigzujacych sieci handlowe do czesciowego zaopatrywania
swoich sklepéw w artykutly zywno$ciowe u producentdéw lokalnych, stanowiace
przedmiot pytan, wymaga przeanalizowania z punktu widzenia ustanowione-
go w art. 34 TFUE zakazu wprowadzania srodkow o skutku réwnowaznym do
ograniczen ilo$ciowych w przywozie. Pojecie tego rodzaju srodka zostalo do-
okreslone w orzecznictwie TSUE’. Obejmuje ono wszelkie dzialania panstwa
czlonkowskiego, ktdre utrudniajg lub moga utrudnia¢, bezposrednio lub posred-
nio, rzeczywiscie lub potencjalnie, dostep towaréw importowanych z jednego
panstwa cztonkowskiego do rynku krajowego innego panstwa czlonkowskiego
(sprawa C-333/08, Komisja vs. Francja, pkt 74; sprawa C-88/07, Komisja vs. Hi-
szpania, pkt 82-83). Z orzecznictwa TSUE wynika, ze zakazany $rodek o skutku
réwnowaznym do ograniczen ilosciowych moze by¢ wprowadzony w drodze
przepisow krajowych, ktore:
= majg na celu korzystniejsze traktowanie towaréw pochodzacych z innych

panstw czlonkowskich (sprawa C-119/05, Komisja vs. Wiochy, pkt 37, z od-

wotaniem do formuly Dassonville),

»  okreslajg wymogi, ktdre musza spelnia¢ towary pochodzgce z innych panstw
cztonkowskich (w ktérych s3 zgodnie z prawem produkowane i wprowadza-
ne do obrotu) oraz przeszkody w swobodnym przeptywie towardw, nawet je-

3

Pojecie to zostalo wyjasnione w trzech wyrokach TSUE: sprawa 8/74, Dassonville,
sprawa 120/78, Cassis de Dijon oraz sprawa C-267/91, Keck, a ich aktualno$¢ potwier-
dzil wyrok TSUE w sprawie C-110/05, Komisja vs. Wlochy.
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$li przepisy te sg stosowane bez rozréznienia do wszystkich towaréw (sprawa

C-110/05, Komisja vs. Wtochy, pkt 37 i 35, z odwotaniem do Cassis de Dijon,

pkt 6, 141 15),
= stanowig przeszkode w dostepie do rynku panstwa cztonkowskiego towardw

pochodzacych z innych panstw cztonkowskich (sprawa C-110/05 Komisja vs.

Wilochy, pkt 37; sprawa C-142/05, Mickelsson, pkt 24).

Wszystkie wskazane wyzej przepisy utrudniaja lub moga utrudnia¢ dostep
do rynku jednego panstwa cztonkowskiego produktom pochodzacym z inne-
go panstwa czlonkowskiego. Utrudnienie to moze polega¢ np. na zniech¢ceniu
importeréw z innych panstw cztonkowskich do przywozu towaréw do danego
panstwa czlonkowskiego (sprawa C-434/04, Ahokainen, pkt 18; sprawa C-170/07,
Komisja vs. Polska, pkt 43; sprawa C-254/05, Komisja vs. Belgia, pkt 30), zmniej-
szeniu konkurencyjnosci czy tez atrakcyjnosci importowanych towaréw (sprawa
C-166/06, Komisja vs. Francja, pkt 13; sprawa C-531/07, Fachverband der Buch-
und Medienwirtschaft vs. LIBRO Handelsgesellschaft mbH, pkt 24) czy tez zache-
caniu do podejmowania produkcji w przyjmujacym panstwie cztonkowskim
(sprawa C-30/90, Komisja vs. Zjednoczone Krolestwo; sprawa C-235/89, Komi-
sja vs. Wiochy). Nie jest natomiast konieczne, by regulacje krajowe rzeczywiscie
uniemozliwialy przywdéz towaréw lub powodowaly powazne utrudnienia w ich
przywozie.

Z punktu widzenia analizowanych pytan dotyczacych dopuszczalnosci zobo-
wigzania sieci handlowych do czesciowego zaopatrzenia swoich sklepow w ar-
tykuly zywnosciowe u producentéw lokalnych warto przytoczy¢ orzecznictwo
TSUE dotyczace przepiséw krajowych nakazujacych uzywanie towaréw rodzi-
mego pochodzenia. Przykladem jest sprawa 72/83, Campus Oil, w ktérej TSUE
analizowal, czy niezgodne z prawem UE byly irlandzkie przepisy ustalajace
wymog zaopatrywania si¢ przez importeréw w 35% zapotrzebowania w paliwa
w jedynej rafinerii krajowej, sprawa C-21/99, Du Pont, w ktérej TSUE zakwe-
stionowal obowiazek zaopatrywania si¢ w 30% zapotrzebowania na réznego
rodzaju produkty u dostawcoéw pochodzacych z poludniowych Wtoch, oraz ma-
jaca podobne rozstrzygniecie sprawa C-137/91, Komisja vs. Grecja, dotyczaca
obowiazku zaopatrywania si¢ w kasy fiskalne, ktérych 35% wartosci dodanej
w procesie produkcyjnym powstato w Grecji. Za niezgodne z prawem UE TSUE
uznal réwniez przepisy majace zacheca¢ konsumentéw do nabywania produk-
tow krajowych, np. sprawa 249/81, Komisja vs. Irlandia, dotyczaca kampanii
promocyjnej ,,Buy Irish” prowadzonej przez stowarzyszenie handlowe zalezne
od irlandzkich wladz, majacej sktania¢ do zakupow irlandzkich produktéw, oraz
sprawa C-255/03, Komisja vs. Belgia, dotyczaca postugiwania si¢ oznaczeniem
jakosci ,walonski znak jakosci” dla produktéw wytworzonych w catosci na te-
renie Walonii. Przepisy promujgce zakup towaréw lub ustug na terytorium sto-
sujacego je panstwa cztonkowskiego moga mie¢ réwniez charakter podatkowy
(sprawa 18/84, Komisja vs. Francja). Przykladem jest sprawa C-398/98, Komisja



OPINIEBAS = ZAGADNIENIA PRAWA MIEDZYNARODOWEGO | EUROPEJSKIEGO

159

vs. Grecja, w ktorej za niezgodne z prawem UE zostaly uznane greckie przepisy
umozliwiajgce przedsiebiorstwom handlujacym paliwami zwolnienie sie z nato-
zonego na nich obowigzku magazynowania zapasow paliw w zakresie, w jakim
przedsigbiorstwa te zaopatrywaly si¢ w paliwa w rafineriach zlokalizowanych
w Grecji.

4. Omawiajac pojecie $rodka o skutku rownowaznym do ograniczen ilos-
ciowych, zakazanego na mocy art. 34 TFUE, nalezy wspomnie¢ o formule Keck
(sprawa C-267/91, Keck, pkt 16). Formutla ta odnosi sie do przepiséw reguluja-
cych metody i formy sprzedazy towardw, nie dotyczy natomiast przepiséw od-
noszacych si¢ wprost do samych towardw. Zaistnienie formuly Keck powoduje,
ze dany przepis krajowy nie jest uznawany za zakazany na mocy art. 34 TFUE
$rodek o skutku réwnowaznym do ograniczen ilosciowych. Innymi stowy, taki
przepis jest dozwolony w $wietle regul unijnych dotyczacych swobody przeply-
wu towaréw.

Aby przepis krajowy wypelnit formule Keck, musi facznie spetnia¢ nastepujace
przestanki: musi dotyczy¢ sprzedazy towaréw, obejmowac wszystkich przedsie-
biorcéw dzialajacych na terytorium danego panstwa cztonkowskiego i jednako-
wo, pod wzgledem prawnym i faktycznym, wptywac na obrét towarami krajowy-
mi i importowanymi z innych panstw cztonkowskich. Metodologia stosowania
formuly Keck jest zatem nastepujaca. Po ustaleniu, ze a) dany przepis krajowy do-
tyczy zasad sprzedazy, bada si¢, czy b) ma on zastosowanie do wszystkich przed-
siebiorcow dzialajacych na terytorium danego panstwa cztonkowskiego, czy c)
jest stosowany jednakowo do towaréw krajowych i importowanych, a takze czy
d) w rzeczywistosci utrudnia dostep do rynku towarom importowanym z innych
panstw czlonkowskich w wigkszym stopniu niz utrudnia go towarom krajowym.

5. Omawiajgc problematyke zakazu ustalania w prawie krajowym ograni-
czen o skutku réwnowaznym do ograniczen ilo$ciowych, utrudniajacych swo-
bode przeptywu towardw, nalezy wskaza¢, Ze nie ma on charakteru bezwzgled-
nego. Prawo UE zezwala bowiem na odstepstwa od tego zakazu, podyktowane
koniecznoscig ochrony pewnych wartosci. Mozliwos$¢ ustanawiania tego rodzaju
odstepstw ustala art. 36 TFUE, przewidujac, ze w tym celu konieczne jest taczne
spelnienie trzech przeslanek, tj. wykazanie, ze:

a) ograniczenie swobody przeplywu towarow jest konieczne dla ochrony jedne;j

z wartosci wymienionych w art. 36 TFUE,

b) nie stanowi ono arbitralnej dyskryminacji lub ukrytego ograniczenia oraz
c) jest proporcjonalne wzgledem ochrony wartosci, ktore ma chroni¢ (sprawa

C-434, Ahokainen).

Przestanki te zostang omdéwione ponizej.

Ad a) Artykut 36 TFUE do warto$ci, ktorych ochrona moze uzasadnia¢ wpro-
wadzenie ograniczen w swobodzie przeptywu towardw, zalicza potrzebe ochro-
ny: moralnosci publicznej, porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego,
zdrowia i zycia ludzi oraz zwierzat lub ochrony roslin, a takze ochrone naro-
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dowych ddbr kultury o wartosci artystycznej, historycznej lub archeologicznej
oraz wlasnosci przemystowej i handlowej. Katalog ten obejmuje warto$ci majace
znaczenie w latach 50. XX wieku, uwzgledniane w czasie negocjowania Trak-
tatu ustanawiajgcego Europejska Wspolnote Gospodarcza (obecnego TFUE),
natomiast nie w pelni odpowiada on aktualnym warunkom spolfeczno-gospo-
darczym. Z tego wzgledu, cho¢ formalnie katalog wartosci z art. 36 TFUE ma
charakter zamkniety (sprawa 113/80, Komisja vs. Irlandia), TSUE dopuszcza
wprowadzanie ograniczen w swobodnym przeptywie towaru ze wzgledu na po-
trzebe ochrony jeszcze innych wartosci, ktére sam okresla w swoim orzeczni-
ctwie. Do wartosci tych TSUE zaliczyl m.in. efektywno$¢ nadzoru podatkowego
(sprawa 823/79, Carciati), uczciwo$¢ obrotu handlowego (sprawa 58/80, Dansk
Supermarked), ochrone konsumenta (sprawa C-448/98, Guimont), ochrone
srodowiska (sprawa C-389/96, Aher-Waggon), zachecanie do produkcji filmow
(sprawa 60/84, Cinetheque), ochrone narodowych lub regionalnych zwyczajow
spoleczno-kulturalnych (sprawa 145/88, Torfaen), ochrone réznorodnosci prasy
(sprawa C-368/95, Familiapress), ochrone stabilnoéci finansowej systemu opie-
ki zdrowotnej lub spotecznej (sprawa C-120/95, Decker), ochrone praw podsta-
wowych (sprawa C-112/00, Schmidberger), bezpieczenistwo drogowe (sprawa
C-55/93, Postgpowanie karne vs. Van Schaik), ochrone ksigzek jako dobra kultury
(sprawa C-531/07, LIBRO) i ochrone¢ praw dziecka (sprawa C-244/06, Dynamic
Medien).

Z punktu widzenia dopuszczalnosci zobowigzania sieci handlowych do czes-
ciowego zaopatrywania swoich sklepow w artykuty zywnosciowe u producentow
lokalnych, stanowiacych przedmiot tej czesci opinii, nalezy wskaza¢ na ugrun-
towany poglad TSUE przyjmujacy, ze wprowadzanie ograniczen w obrocie to-
warami nie moze by¢ uzasadniane ochrong intereséw gospodarczych panstw
cztonkowskich oraz funkcjonujacych w nim jednostek i podmiotéw gospodar-
czych. TSUE stwierdza, ze niedopuszczalne jest ograniczenie swobody przepty-
wu towardw, np. koniecznoscig ochrony dostaw towardéw na krétkich dystansach,
z korzyscia dla lokalnego biznesu (sprawa C-254/98, TK-Heimdienst), ochrona
produktow krajowych przed konkurencjg cenows (sprawa 97/83, Melkunie) czy
tez wspieraniem sprzedazy rodzimych artykuléw spozywczych wysokiej jakosci
(sprawa C-158/04, Alfa Vita, pkt 23).

Ad b) W $wietle art. 36 TFUE panstwa czlonkowskie moga ograniczy¢ swo-
bode przeptywu towaru pod warunkiem, Ze wprowadzane ograniczenia de facto
nie dyskryminujg towaréw z innych panstw lub posrednio zapewniajg ochro-
ne okreslonym towarom krajowym (sprawa 34/79, Henn ¢ Darby). Arbitralna
dyskryminacja wystepuje, gdy przepisy krajowe utrudniajg dostep do rynku
krajowego zaréwno towarom krajowym, jak i importowanym, lecz w rzeczywi-
sto$ci okazuje sig, Ze tracg na tym towary importowane (sprawa C-366, Schwarz,
pkt 370). Za jej przejaw uznano francuskie przepisy zakazujace reklamy napo-
jow alkoholowych, ktére byly skonstruowane w taki sposob, ze dotyczyly przede
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wszystkich towaréw importowanych, mimo ze czg¢$¢ alkoholi produkowanych
we Francji byta objeta jeszcze surowszymi restrykcjami (sprawa 152/78, Komisja
vs. Francja).

Ad c) Ograniczenie swobody przeplywu towaréw jest dopuszczalne, jezeli
wprowadzane restrykcje sg proporcjonalne dla ochrony wartosci, ze wzgledu
na ktdre ograniczenie jest ustalane. Z uwagi na restrykcyjne stosowanie testu
proporcjonalnosci urasta on obecnie do rangi najwazniejszego elementu art. 36
TFUE. Test proporcjonalnosci skfada si¢ z dwdch elementdw, tj. oceny czy wpro-
wadzane ograniczenie nadaje sig, czy tez jest wlasciwe do ochrony wskazywa-
nych przez panstwo czlonkowskie wartoéci oraz czy cel ten nie moze by¢ osiag-
niety za pomoca $rodkéw wplywajacych w mniejszym stopniu na ograniczenie
handlu miedzy panstwami cztonkowskimi (sprawa C-434/04, Ahokainen, pkt 30;
sprawa C-17/93, Van der Veldt, pkt 15; sprawa C-189/95, Franzén, pkt 75 i 76;
sprawa C-158/04, Alfa Vita, pkt 22; sprawa C-463/01, Komisja vs. Niemcy, pkt 78;
sprawa C-309/02, Radlberger, pkt 79).

6. W $wietle przytoczonych traktatowych i orzeczniczych standardéw do-
tyczacych funkcjonowania rynku wewnetrznego, w tym swobody przeptywu
towarow, nalezy wykluczy¢ dopuszczalnosé wprowadzenia regulacji krajowych
zobowigzujacych sieci handlowe do czesciowego zaopatrywania swoich sklepow
w artykuly zywnos$ciowe u producentéw lokalnych. Uzasadniaja to nastepujace
argumenty.

Po pierwsze, bezsporne jest, ze tego rodzaju reguly utrudnialyby dostep do
polskiego rynku artykutom zywnosciowym pochodzacym z innych panstw
czlonkowskich i stanowilyby bariere dla handlu wewnatrzwspdlnotowego.
W $wietle regul traktatowych przepisy krajowe zobowigzujace sieci handlowe do
czeg$ciowego zaopatrywania swoich sklepow w artykuly Zywnos$ciowe u produ-
centdw lokalnych nalezy uzna¢ za $rodek o skutku rownowaznym do ograniczen
ilosciowych w przywozie, zakazany na mocy art. 34 TFUE, utrudniajacy swobode
przeplywu artykuléw zywnosciowych w ramach UE. Przepisy takie powodowa-
tyby, ze artykuly Zywno$ciowe pochodzace z innych panstw cztonkowskich byty-
by gorzej traktowane w Polsce niz towary polskie, gdyz bytyby mniej atrakcyjne,
co w konsekwencji zniechecaloby lub mogtoby zniecheca¢ importerdéw z innych
panstw cztonkowskich do przywozu towaréw do Polski. Reguly takie promowa-
lyby produkcje towardéw zywnosciowych w Polsce, na ktére gwarantowany bylby
czg$ciowy zbyt w sieciach handlowych. Tezy te znajdujg uzasadnienie w orzecz-
nictwie TSUE przytoczonym w wyzej.

Po drugie, przepisy krajowe zobowigzujace sieci handlowe do czg¢$ciowego za-
opatrywania swoich sklepow w artykuly zywnosciowe u producentéw lokalnych
nie spelniaja formuly Keck, ktéra powodowataby ich dopuszczalnos¢ na gruncie
regul dotyczacych rynku wewnetrznego. Cho¢ tego rodzaju przepisy dotyczyltyby
zasad sprzedazy produktow zywnosciowych i mialyby zastosowanie do wszyst-
kich przedsigbiorcéw dzialajacych na terytorium Polski, z zalozenia nie bytyby
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stosowane jednakowo do towaréw polskich i importowanych, gdyz ich skutkiem
bytoby utrudnienie dostepu do polskiego rynku produktom Zywno$ciowym im-
portowanym z innych panstw czlonkowskich.

Po trzecie, przyjecie przepisow krajowych zobowiazujacych sieci handlowe
do czg$ciowego zaopatrywania swoich sklepow w artykuly zywnosciowe u pro-
ducentéw lokalnych nie moze by¢ uznane za ograniczenie swobody przeptywu
towarow uzasadnione potrzebg ochrony okreslonych wartosci, dopuszczalnych
na gruncie art. 36 TFUE lub orzecznictwa TSUE. Akceptowalne, na gruncie tego
artykutu, ograniczenia swobody przeplywu towaréw nie moga mie¢ bowiem
charakteru dyskryminacyjnego oraz nie moga by¢ uzasadniane potrzeba ochro-
ny intereséw gospodarczych funkcjonujgcych w nim podmiotéw, w tym lokal-
nego biznesu.

W konkluzji mozna stwierdzi¢, ze prawo UE wyklucza mozliwo$¢ przyjecia
przepiséw krajowych zobowiazujacych sieci handlowe do czesciowego zaopa-
trywania swoich sklepéw w artykuly Zywnosciowe u producentéw lokalnych,
jak réwniez mozliwo$¢ ustalenia progu ilo$ciowego, np. 20%, w ktoérym sieci te
zobowiazane bylyby dokonywa¢ zakupéw u producentéw krajowych. Sytuacja
ta moglaby ulec zmianie, jezeli tego rodzaju mozliwosci zostatyby przewidziane
w przepisach unijnych, majacych na celu przeciwdzialanie skutkom pandemii.
Analiza najnowszych projektéw unijnych aktéw prawnych dotyczacych produk-
tow Zywnosciowych nie wskazuje, ze UE zmierza do wprowadzenia tego rodzaju
regulacji’.

Druga grupa pytan

W Polsce obowigzuje podatek od sprzedazy detalicznej wprowadzony ustawa
z 6 lipca 2016 r. o podatku od sprzedazy detalicznej. Obecnie sieci handlowe
zgodnie z tg ustawg zobowigzane zostaly do wnoszenia optaty w wysokosci 0,8%
lub 1,4% od rocznego przychodu. Czy istniejg przeciwwskazania w przepisach
prawa Unii Europejskiej uniemozliwiajace wprowadzenie regulacji polegajacych
na dobrowolnym przystgpieniu sieci handlowej do programu, w wyniku ktérego
uzyska ulge w podatku nalozonym przepisami tej ustawy? Przyklad: sie¢ han-
dlowa, ktorej co najmniej 80% placowek handlowych wykaze co najmniej 20%
zaopatrzenia w produkty zywnosciowe (wedlug katalogu) dostarczone przez kra-
jowych producentéw, skupionych w Polskiej Agencji Dystrybucji Zywnosci (da-
lej: Agencja), bedzie mogta ubiega¢ si¢ o obnizenie stawki podatku od sprzedazy

Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komite-
tu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow: ,,Strategia «od pola do stolu» na
rzecz sprawiedliwego, zdrowego i przyjaznego dla srodowiska systemu zywnosciowe-
go”, COM(2020) 381 final.
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detalicznej w systemie skorelowanym z poziomem zaopatrzenia tych produktow

wedtug ponizszych wytycznych.

= zaopatrzenie nie mniej niz 10% produktéw oznacza obnizenie podatku
0 0,1% wartosci procentowej do 0,7% lub 1,3% naleznego podatku,

= nie mniej niz 20% produktéw oznacza obnizenie podatku o warto$¢ 0,2% do
0,6% lub 1,2% naleznego podatku,

= nie mniej niz 30% oznacza obnizenie podatku o warto$¢ 0,3% do 0,5% lub
1,1% naleznego podatku.

Odpowiedzi na pytania

1. W odpowiedzi na pierwsza grupe pytan wskazano, zZe na swobode przeply-
wu towarow skladajg sie trzy uzupelniajace sie zakazy, z ktérych jeden stanowi
zakaz dyskryminujacego lub protekcjonistycznego opodatkowania towaréw po-
chodzacych z innych panstw czlonkowskich (art. 110 TFUE) Wyjasniono réw-
niez, ze zakazane ograniczenie swobody przeptywu towardw, promujace zakup
towarow krajowych na terytorium stosujacego je panstwa cztonkowskiego, moze
mie¢ charakter podatkowy. Wzgledy te wykluczajg mozliwo$¢ przyjecia przez
panstwo cztonkowskie przepiséw ustalajacych preferencje podatkowe (np. zwol-
nienie podatkowe) przystugujace sieciom handlowym zrzeszonym w Polskiej
Agengcji Dystrybucji Zywnosci, uczestniczacym w programie, w ramach ktérego
sieci te bylyby zobowigzane dokonywaé zakupu czesci produktéow zywnoscio-
wych od producentéw lokalnych. Uwzgledniajac, Ze ustanowienie w przepisach
krajowych takiego schematu dystrybucji krajowych produktéw zywnosciowych
naruszaloby prawo UE, o czym byta mowa wyzej, niedopuszczalne jest réwniez,
aby korzystanie z niego, w $wietle prawa krajowego, przynosito krajowym przed-
siebiorcom korzysci, np. podatkowe.

2. Powyzszych ustalen nie zmienia fakt, ze — jak wskazano w pytaniu - ko-
rzy$ci podatkowe przystugiwalyby sieciom handlowym zrzeszonym w Agencji.
Dzialalnos¢ Agencji mogtaby bowiem zosta¢ uznana za dzialalnos¢ polskich
organow wiladz. Wynika to stad, Ze pojecie panstwa cztonkowskiego na grun-
cie regul rynku wewnetrznego jest rozumiane szeroko, w sposéb funkcjonalny.
Obejmuje ono nie tylko organy wladzy publicznej, ale réwniez inne podmioty,
o roznym statusie prawnym i charakterze, ktore realizujg okreslone funkcje po-
wierzone im przez panstwa czlonkowskie. Podmioty takie uznaje sie za emanacje
panstwa cztonkowskiego, ktdre wykorzystuje je jako posrednika, za pomocg kto-
rego realizuje okreslone zadania lub ktore wyposaza w uprawnienia, delegowane
na jego rzecz. Dokonujac oceny, czy zachowanie podmiotu moze zosta¢ przypi-
sane panstwu czlonkowskiemu, TSUE uwzglednia m.in.: fakt utworzenia tego
podmiotu przez panstwo czlonkowskie lub jego agende, powigzania podmio-
tu z panstwem czlonkowskim lub jego agendami o charakterze strukturalnym
lub wlasno$ciowym, przyznanie podmiotowi szczegélnych uprawnien na mocy
przepisoéw krajowych, finansowanie dziatalnosci podmiotu z dotacji udzielanych
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przez panstwo i z obligatoryjnych, na mocy przepisow prawa, skfadek cztonkow

oraz wplyw na obsade organéw podmiotu lub 0sdb kierujgcych jego dziatalnos-
5

cig”.

Tematyka pytan dotyczacych dystrybucji towaréw zywnosciowych uzasadnia
odwotlanie si¢ do orzecznictwa TSUE, z ktorego wynika, Ze za panstwo czlon-
kowskie zostaly uznane:
= Rada Produktéw Irlandzkich sp. z 0.0. utworzona przez rzad irlandzki. Rada

zarzadzal komitet skladajacy si¢ z 0s6b powolywanych przez ministra han-

dlu, ktory wybierat przewodniczacego komitetu. Dziatalno$¢ Rady finanso-
wana byta z dotacji udzielanych przez rzad i przez kota gospodarcze (sprawa

249/81, Komisja vs. Irlandia),
= Rada Rozwoju Sadownikéw Jabloni i Grusz utworzona przez ministra na

wniosek sadownikow. Celem Rady byto promowanie prac badawczo-rozwo-

jowych oraz produkeji i marketingu jablek i gruszek. Dzialalnos¢ Rady byla
finansowana z obligatoryjnych sktadek sadownikéw, ktére Rada miata prawo
ustala¢ na mocy przepisow wydanych przez ministra. Cztonkéw Rady powo-
tywal minister, a w jej sktad wchodzili przedstawiciele sadownikow, niezalez-
ni eksperci i specjalici z zakresu marketingu (sprawa 222/82, Apple and Pear

Development Council),
= spotka z ograniczona odpowiedzialno$cia, za pomoca ktdrej Centralny Fun-

dusz Promocji Niemieckiego Rolnictwa i Przemystu Spozywczego wykonywat

zadania powierzone mu na mocy ustawy. Dzialalnosé¢ spotki byla finansowa

z obligatoryjnych wplat przedsigbiorstw dzialajacych w sektorach gospodarki

objetych zakresem dzialania Funduszu, ktory jednoczesnie okreslat wysokos¢

skladek (sprawa C-325/00, Komisja vs. Niemcy).

Z powyzszego wynika, ze w zaleznosci od prawnych ram funkcjonowania
Agencji, ktéra mialaby realizowa¢ program obligatoryjnego skupu produktow
zywnosciowych u producentéw lokalnych, w ktérym udzial uprawnialby sieci
handlowe do uzyskania zwolnienia podatkowego, jej dzialalnos¢ moglaby by¢
uznana za dziatalnos$¢ panstwa.

3. Konkluzji o niedopuszczalnosci przyjecia przez panstwo czltonkowskie
przepisow ustalajacych preferencje podatkowe przystugujace sieciom handlo-
wym zrzeszonym w panstwowej Agencji, uczestniczagcym w programie obowiaz-
kowego skupu produktéow zywnosciowych u producentéw lokalnych, nie zmie-
nia fakt, ze sieci te — jak wskazano w pytaniu — uczestniczylyby w tym programie
na zasadach dobrowolnosci. W $wietle orzecznictwa TSUE swobode przeptywu
towaréw moga narusza¢ dzialania niemajace charakteru wigzacego (sprawa
249/81, Komisja vs. Irlandia; sprawa 222/82, Apple and Pear Development Coun-
cil), a jedynie faktyczny, techniczno-administracyjny, zwigzany z wykonywaniem
prawnie okreslonych zadan, ktdre nie przybierajg sformalizowanej postaci. Takie

5

A. Cieslinski, Wspélnotowe prawo gospodarcze, Warszawa 2009, s. 288.
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zachowania moga wplywa¢ na zachowanie handlowcéw i konsumentéw. Warto
wskazac, ze do tej kategorii TSUE zaliczyl organizacje kampanii zachecajacej do
nabywania towaréw irlandzkich pod faktycznymi auspicjami rzadu irlandzkie-
go (sprawa 249/81, Komisja vs. Irlandia) oraz udzielenie pozyczek, dotacji lub
refundacji ze srodkéw publicznych (sprawa 263/85, Komisja vs. Wiochy; sprawa
182/84, Komisja vs. Grecja).

Trzecia grupa pytan

»Prosze o opinie, czy istniejg przeciwwskazania w obrebie prawa unijnego unie-
mozliwiajgce powotanie Polskiej Agencji Dystrybucji Zywnosci, do ktdrej zadan
naleze¢ beda:

monitorowanie i kontrola funkcjonowania rozwigzan prawnych i organi-
zacyjnych regulujacych obrét lokalnymi produktami rolno-spozywczymi
z punktu widzenia intereséw panstwa i konsumenta,

organizowanie dzialalnosci szkoleniowej i informacyjnej w celu promocji
proponowanych rozwiazan, utrwalania przekonan o wartosci lokalnego ryn-
ku rolno-spozywczego i pomocy producentom lokalnym,

utworzenie cyfrowej regionalnej bazy dostawcéw (producentéw rolnych)
deklarujgcych okres$lone kwoty produkcyjne, przeznaczone do sprzedazy na
konkretnym rynku lokalnym,

organizowanie wspolpracy z innymi instytucjami panstwowymi, przede
wszystkim z krajowym holdingiem rolno-spozywczym, dysponujacymi ma-
sowymi towarami rolno-spozywczymi (maka, kasze, cukier, soki itp.),
prowadzenie negocjacji z sieciami handlowymi, organizacja dystrybucji pol-
skich produktow zywnosciowych, aktywna promocja sprzedazy produktow
lokalnych w sieciach handlowych danego regionu,

przygotowanie systemu kontraktacyjnego skupu produktéw lokalnych,
umozliwiajacego podtrzymanie produkcji w okresach dekoniunktury z uwa-
gi na interes regionu i konsumenta”.

Odpowiedzi na pytania

W $wietle prawa UE organizacja wszelkiego rodzaju struktur administracyj-
nych (rzagdowych, samorzadowych, lokalnych) nalezy do panstw cztonkowskich.
W niektoérych jednak przypadkach prawo UE wymaga ustanowienia okreslone-
go organu (np. agencji platniczej dokonujacej wydatki finansowane w ramach
wspolnej polityki rolnej z funduszy UE) lub tez realizacji okreslonych funkcji
przez krajowe podmioty (np. certyfikacji wydatkéw dokonywanych w ramach
polityki spdjnosci z funduszy UE).

W prawie UE nie istniejg przeciwwskazania uniemozliwiajace powolanie Pol-

skiej Agencji Dystrybucji Zywnosci, ktorej zadania zostaly wymienione w cy-
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towanym pytaniu. Warunkiem jest jednak, by prawne ramy jej funkcjonowania
i faktyczna dzialalnos¢ poprzez protekcjonistyczne traktowanie producentdéw
krajowych i towaréw lokalnych nie naruszata przepiséw unijnych, w tym przy-
toczonych w niniejszej opinii regut dotyczacych swobody przeplywu towarow.
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