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Synopsis: Przedmiotem analizy jest zagadnienie obowi zuj cego w Unii Europejskiej modelu 

prawnego okre laj cego zasady obrotu nieruchomo ciami rolnymi w pa stwach cz onkowskich. 

Podstawow  p aszczyzn  rozwa a  stanowi zasada swobodnego przep ywu kapita u (art. 63 Traktatu 

o funkcjonowaniu Unii Europejskiej). Przepisy, które ograniczaj  swobodny przep yw kapita u mog  

by  dopuszczone je eli s  uzasadnione obiektywnymi przes ankami: nadrz dnymi wzgl dami interesu 

ogólnego i zasad  proporcjonalno ci, co oznacza, e musz  one by  w a ciwe dla zagwarantowania 

osi gni cia zamierzonego, zasadnego celu i nie mog  wykracza  poza to, co jest konieczne do jego 

osi gni cia. 

S owa kluczowe: nieruchomo ci rolne, obrót nieruchomo ciami, swobodny przep yw kapita u, Unia 
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Abstract. The subject of the analysis is the issue of the legal model in force in the European Union, 

which defines the principles of trading in agricultural real estate in the Member States. The principle 

of free movement of capital (Article 63 of the Treaty on the Functioning of the European Union) is a 

fundamental consideration. Provisions which restrict the free movement of capital may be authorised 

where they are justified by objective reasons: overriding reasons of general interest and the principle 

of proportionality, which means that they must be suitable for securing the attainment of the objective 

pursued and must not go beyond what is necessary in order to attain it. 
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Wprowadzenie 

1.1. Niniejsze opracowanie stanowi kontynuacj  dokonanych przez Autorów analiz 

i uwag zawartych w ekspertyzie z 2012 (Je y ska i Pastuszko 2012), która sporz dzona 

zosta a w warunkach tocz cej si  wówczas dyskusji, co do zakresu dopuszczalnych 

regulacji ochrony w asno ci nieruchomo ci rolnych w Polsce, po up ywie okresów 

przej ciowych ustalonych Traktatem Akcesyjnym (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864 z pó n. 

zm.)3. Z uwagi na dokonane w 2016 r. przekszta cenia zasad obrotu nieruchomo ciami 
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rolnymi w RP 4 oraz dalsze prace legislacyjne 5 w tym zakresie, jak i pojawienie si  nowych 

zagro e  dla stabilno ci zasobów gruntów rolnych o wymiarze globalnym, do 

przedmiotowych rozwa a  nale y powróci . Cz  argumentów i wniosków wynikaj cych z 

analizy orzecznictwa Trybuna u Sprawiedliwo ci UE zostanie ponownie przytoczona, ale 

wpisana w nowy kontekst obowi zuj cego prawa krajowego oraz pog biaj cych si  

procesów globalizacyjnych, zw aszcza zjawiska land grabbingu, po rednich i bezpo rednich 

zmian korzystania z gruntów rolnych oraz nowych za o e  wspólnej polityki rolnej, z których 

wynika konieczno  dzia a  na rzecz u atwiania nabywania gruntów przez rolników. 

1.2. Zakres i znaczenie prawa obrotu nieruchomo ciami rolnymi w zasadniczym 

stopniu wynika z ich spo ecznej, gospodarczej oraz tradycyjnej roli. Grunty rolne stanowi  

podstaw  bytu cz owieka, s  najwa niejszym rodkiem produkcji ywno ci i realizacji 

fundamentalnego prawa do wy ywienia ca ego spo ecze stwa. Stanowi  te  podstaw  

kszta towania odr bno ci kulturowych, równowagi ekosystemów czy adu przestrzennego. 

Jako przedmiot w asno ci s  traktowane przez w a cicieli, w kategorii dziedzictwa 

wielopokoleniowego wyznaczaj cego ich status spo eczny i maj tkowy w spo eczno ciach 

lokalnych. Wskazane okoliczno ci przes dzi y o tym, e grunty rolne traktowane s  jako 

niepomna alne dobro publiczne i jako takie, poddane s  odr bnym regulacjom prawnym 

o charakterze ochronnym.  

Szczególn  pozycj  nieruchomo ci rolnych kszta tuje te  du a dynamika zmian w ich 

zasobach. Rozwój cywilizacyjny, procesy urbanizacyjne i infrastrukturalne oraz brak 

spójnej koncepcji w kszta towaniu relacji mi dzy obszarami zurbanizowanymi a terenami 

wiejskimi, prowadzi do pog biaj cego si  braku równowagi ich rozwoju. Obszary miejskie 

rozwijaj  si  kosztem obszarów wiejskich, a zjawisko metropolizacji i towarzysz ce mu 

procesu suburbanizacji i kontrurbanizacji realizowane s  z pomini ciem roli obszarów 

wiejskich, które zazwyczaj traktowane s  jako otoczenie sytemu osadniczego, a nie jego 

integralna cz . Stanowi  tylko ich t o, lub wr cz barier , a najcz ciej zaplecze i 

rezerwuar terenów niezb dnych dla procesów urbanizacyjnych. Dotyczy to przede 

wszystkim terenów wykorzystywanych do produkcji rolnej.  

Negatywne skutki wywieraj  te  zmiany klimatyczne, które powoduj , e zasoby 

gruntów rolnych systematycznie malej  b d  wskutek zmiany przeznaczenia gruntów, b d  

degradacji w a ciwo ci produkcyjnych, b d  ca kowitej dewastacji rodowiska.  

Jedn  z konsekwencji post puj cych procesów globalizacyjnych jest zjawisko 

transgranicznego procesu przejmowania faktycznej kontroli nad znacznymi obszarami 

gruntów rolnych (land grabbing). Dynamiczny rozwój skali mi dzynarodowego obrotu 

nieruchomo ciami skutkuje istotnymi konsekwencjami spo ecznymi i gospodarczymi, do 

których zalicza si  ograniczenie mo liwo ci prowadzenia dzia alno  rolniczej przez 

lokalnych producentów, ograniczenie mo liwo ci korzystania z innych dost pnych 
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zasobów naturalnych (w szczególno ci zasobów wodnych), faktyczne zmiany 

przeznaczenia gruntów, os abienie bezpiecze stwa ywno ciowego i suwerenno ci 

ywno ciowej w pa stwach miejsca inwestycji, a tak e degradacj  rodowiska naturalnego 

(plantacje monokulturowe) (Zawojska, 2014; González Núñez, 2014; Cotula 2014).  

Niebezpiecze stwa zwi zane ze wskazanymi zjawiskami leg y u podstaw zmian 

legislacyjnych w cz ci pa stw cz onkowskich UE, które polega y na wprowadzeniu 

rygorystycznych rozwi za  w zakresie obrotu nieruchomo ciami rolnymi6 oraz 

poszukiwaniu adekwatnych rozwi za  w regulacjach prawa europejskiego.  

Krajowa ochrona z regu y realizowana jest jako ochrona ilo ciowa, maj ca na celu 

utrzymanie istniej cego area u gruntów rolnych i zapewnienia ich w a ciwego 

wykorzystania, oraz ochrona jako ciowa, której celem jest niepogarszanie w a ciwo ci 

produkcyjnych gleby oraz przywracania w a ciwo ci utraconych. 

Charakter ochronny maj  przyj te instrumenty prawne obrotu nieruchomo ciami, 

które kszta tuj  struktury gruntowe, system w asno ci nieruchomo ci oraz model 

gospodarki rolnej kraju. Przes dzaj  tym samym o kwestiach gospodarczych zwi zanych z 

dost pem do gruntów, wielko ci  gospodarstw rolnych, dominuj cym typem w asno ci 

rolniczych jednostek produkcyjnych, poziomem i dynamik  procesów kszta tuj cych 

struktur  agrarn , a tak e tworz cych si  relacji i powi za  uczestników rynku rolnego – 

tak e w p aszczy nie mi dzynarodowej.  

Konsekwencj  poszerzania ochronnych regulacji obrotu nieruchomo ciami rolnymi 

by o podj cia tej sfery zagadnie  przez organy Unii Europejskiej, zarówno w odniesieniu 

do znaczenia zasobów gruntowych dla europejskiego modelu rolnictwa 7, jak i zgodno ci 

unormowa  krajowych z prawem UE 8. Normatywn  podstaw  rozwa a  na temat 

ogranicze  w obrocie nieruchomo ciami w zakresie prawa UE stanowi art. 345 Traktatu 

o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. C 59 z 7.6.2016, str. 1, cyt. dalej jako TfUE 

lub Traktat), w my l którego Traktaty nie przes dzaj  w niczym zasad prawa w asno ci 

w Pa stwach Cz onkowskich (Jurcewicz i Popardowski, 2009; Mataczy ski, 2008). Przepis 

art. 345 TfUE wyra a zasad  neutralno ci traktatów wobec zasad prawa w asno ci w 

pa stwach cz onkowskich. Nie oznacza to jednak wy czenia wewn trzkrajowych zasad 
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Z.z. ze zm.; W gry (2013. évi CXXII. törvény a mez - és erd gazdasági földek forgalmáról); Polsce (Ustawa z 
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žinios, 2013-07-16, Nr. 76-3836); Bu garia (        , . 

. - , . 14  2015 .); Rumunii (Lege nr. 17 din 7 martie 2014 privind unele m suri de reglementare a 

vânz rii-cump r rii terenurilor agricole situate în extravilan i de modificare a Legii nr. 268/2001 privind 

privatizarea societ ilor comerciale ce de in în administrare terenuri proprietate public  i privat  a statului cu 

destina ie agricol  i înfiin area Agen iei Domeniilor Statului, Monitorul Oficial nr. 178 din 12 martie 2014). 
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wykup gruntów rolnych – dzwonek alarmowy dla Europy i zagro enie dla rolnictwa rodzinnego” (opinia z 

inicjatywy w asnej) oraz przyj te przez Parlament Europejski „Sprawozdanie w sprawie aktualnego stanu 

koncentracji gruntów rolnych w UE: jak u atwi  rolnikom dost p do gruntów?”, 2016/2141(INI). 
8 Komunikat wyja niaj cy Komisji w sprawie nabywania gruntów rolnych i prawa Unii Europejskiej, Dz. U. UE. 

C. z 2017 r. Nr 350, str. 5. 
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prawa w asno ci z zakresu podstawowych regu  traktatowych 9. Postanowienia Traktatu nie 

wp ywaj  na istot  prawa w asno ci, ale mog  znacz co ingerowa  w sposób korzystania 

(wykonywania) z tego prawa (Czechowski, 2001; Jurcewicz i Popardowski 2009) 10.  

Powszechnie przyjmowany kierunek rozwa a  dotycz cych relacji mi dzy regu ami prawa 

krajowego a prawem Unii Europejskiej w stosunkach w asno ci nieruchomo ci, odnosi si  do 

zasady swobodnego przep ywu kapita u (art. 63 TfUE) 11. Zgodnie z art. 63 ust. 1 TfUE, 

zakazane s  wszelkie ograniczenia i dyskryminacja w przep ywie kapita u mi dzy Pa stwami 

Cz onkowskimi oraz mi dzy Pa stwami Cz onkowskimi a pa stwami trzecimi 12. Swoboda 

przep ywu kapita u nale y do fundamentalnych zasad prawa europejskiego i stanowi  b dzie 

podstawowy punkt odniesienia dla dalszych rozwa a  oraz formu owania ocen i wniosków 

ko cowych. 

Zasada swobodnego przep ywu kapita u a obrót nieruchomo ciami 
rolnymi  

Zasada swobodnego przep ywu kapita u nie ma charakteru absolutnego (Mataczy ski, 

2007). Wed ug art. 65 ust. 1 TfUE, zasada wyra ona w art. 63 nie narusza prawa Pa stw 

Cz onkowskich do: 

a) stosowania odpowiednich przepisów ich prawa podatkowego traktuj cych odmiennie 

podatników ze wzgl du na ró ne miejsce zamieszkania lub inwestowania kapita u, 

b) podejmowania wszelkich rodków niezb dnych do zapobiegania naruszeniom ich 

ustaw i aktów wykonawczych, zw aszcza w sferze podatkowej i w dziedzinie nadzoru 

ostro no ciowego nad instytucjami finansowymi lub ustanowienia procedur deklarowania 

przyp ywu kapita u do celów informacji administracyjnej b d  statystycznej, lub 

podejmowania rodków uzasadnionych powodami zwi zanymi z porz dkiem publicznym 

lub bezpiecze stwem publicznym 13. 

Okre lony w art. 65 TfUE katalog przes anek uzasadniaj cych ograniczenia swobody 

nie ma te  charakteru zamkni tego. Trybuna  Sprawiedliwo ci okre li  dalsze dopuszczalne 

ograniczenia swobody przep ywu kapita u wynikaj ce z „nadrz dnych wymogów interesu 

publicznego”, pod którymi rozumie si  wymogi zagospodarowania przestrzennego, 

w szczególno ci utrzymania na danym obszarze sta ej populacji i dzia alno ci niezale nej 

od sektora turystycznego czy zagwarantowanie us ug le cych w interesie ogólnym 

                                                 
9 Zob. np. wyrok TS z dnia 22 pa dziernika 2013 r., Essent i in., od C-105/12 do C-107/12, EU:C:2013:677, pkt 

29, 36 i przytoczone tam orzecznictwo. 
10 Zob. wyrok z dnia 6 listopada 1984 r. w sprawie 182/83 Fearon v. Irish Land Commission, ECR 1984/10/03677 

oraz wyrok z dnia 1 czerwca 1999 r. C-302/97 Klaus Konle p. Republice Austrii, ECR 1999/6/I-03099. 
11 Kontekst oraz cel okre lonej regulacji krajowej wyznacza perspektyw  w a ciwo ci danej swobody 

przewidzianej przepisami Traktatu. Tradycyjne cele ogranicze  w obrocie nieruchomo ciami rolnymi 

(zapobieganie inwestycjom „pozarolniczym” i spekulacyjnym) pozwalaj  przyj , e ich przedmiotem jest 

ograniczenie swobodnego przep ywu kapita u. Nie w ka dym przypadku (w zale no ci od przes anek 

podmiotowych) musz  by  zwi zane ze swobod  przedsi biorczo ci b d  swobod  przep ywu pracowników. W 

pozosta ym zakresie przedmiotowe rozwa ania maj  zastosowanie równie  w odniesieniu do swobody 

przedsi biorczo ci. Por. argumenty podniesione przez Rzecznika Generalnego w cyt. sprawie C-370/05 U.K. 

Fenstersen, pkt 30. 
12 Analogiczna regulacja by a zawarta w art. 56 Traktatu ustanawiaj cego Wspólnot  Europejsk . 
13 Zgodnie z art. 65 ust. 2 TfUE, regulacja swobody przep ywu kapita u nie przes dza o mo liwo ci stosowania 

ogranicze  w dziedzinie prawa przedsi biorczo ci zgodnych z Traktatami. 
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(Mataczy ski, 2007 i cyt. tam orzecznictwo). Trybuna  w szeregu orzecze , których 

przedmiotem by a ocena „usprawiedliwienia interesem publicznym”, dokonywa  

rozszerzenia przes anek okre lonych w art. 65 TfUE okre laj c je mianem „interesu 

ogólnego” b d  „innych nadrz dnych wymogów interesu publicznego” czy te  „wymogów 

koniecznych” (Fr ckowiak – Adamska, 2009; Mataczy ski, 2007, 2008). W opinii 

Trybuna u przes anki dopuszczalno ci ograniczania swobód mog  by  poszerzane 

w o nadrz dne wymogi interesu publicznego, tzn. warto ci, których ochrona pozwala 

Pa stwom Cz onkowskim uzasadni  ograniczenia (Adamczyk, 2008). 

rodek taki mo e jednak by  dopuszczony pod warunkiem, e d y do celu s u cego 

interesowi ogólnemu, jest stosowany w sposób niedyskryminuj cy oraz przestrzega zasady 

proporcjonalno ci, to znaczy, musi by  odpowiedni do zapewnienia realizacji 

zamierzonego celu i nie wykracza  ponad to, co jest konieczne do jego osi gni cia14. 

Traktat nie definiuje zakresu poj cia „przep yw kapita u”. Trybuna  przyj , e w celu 

dokonania wyk adni poj cia „przep yw kapita u”, si ga  nale y do nomenklatury 

stanowi cej Za cznik Nr 1 do dyrektywy Rady nr 88/361 z dnia 24 czerwca 1988 r. 

w sprawie wykonania art. 67 Traktatu (Dz. Urz. WE L 178 z 8.7.1988, s. 5 – 18). Zgodnie 

z tre ci  za cznika Nr 1 do dyrektywy 88/361 przep yw kapita u obejmuje m.in. 

inwestycje bezpo rednie oraz inwestycje w nieruchomo ci (Mataczy ski, 2007). 

W orzecznictwie przyj to, e wykonywanie prawa do nabywania, u ytkowania 

i zbywania dóbr nieruchomych na terytorium innego pa stwa cz onkowskiego powoduje 

przep yw kapita u, przez które osoby niemaj ce miejsca zamieszkania w danym pa stwie 

cz onkowskim dokonuj  inwestycji w nieruchomo ci na terytorium tego pa stwa15. Do 

rodków stanowi cych ograniczenia w przep ywie kapita u zalicza si  instrumenty, które 

mog  zniech ci  podmioty nie b d ce obywatelami do dokonania inwestycji w danym 

pa stwie cz onkowskim, lub które mog  zniech ci  podmioty tego pa stwa 

cz onkowskiego do dokonywania inwestycji w innych pa stwach 16. 

Stwierdzenie, e okre lony rodek stanowi ograniczenie swobody traktatowej nie oznacza 

jeszcze jego niedopuszczalno ci. Naruszenie swobody mo e by  usprawiedliwione, je eli 

przyj te przez Pa stwo Cz onkowskie rodki spe niaj  kumulatywnie nast puj ce przes anki: 

 u ycie danego rodka jest uzasadnione okoliczno ciami okre lonymi w art. 65 ust. 1 

TfUE albo przez nadrz dne wymogi interesu publicznego („interes ogólny”, „wymogi 

konieczne”); 

 rodki s  stosowane w sposób niedyskryminuj cy (wymóg równego traktowania); 

 rodki s  w a ciwe ze wzgl du na cel, który maj  osi gn  (wymóg adekwatno ci); 

 rodki nie wykraczaj  poza to, co jest konieczne dla osi gni cia celu (wymóg 

proporcjonalno ci) (Fr ckowiak – Adamska, 2009; Mataczy ski, 2007). 

W a ciwa ocena krajowych ogranicze  w obrocie nieruchomo ciami rolnymi wymaga 

przedstawienia stosownego orzecznictwa Trybuna u Sprawiedliwo ci. Podstawowa 

perspektywa analizowanych orzecze  sprowadza si  do ustalenia, czy przepisy Traktatu 

                                                 
14 Zob. wyroki w cyt. sprawach: Konle, pkt 40; Reisch i in., pkt 33; Ospelt i Schlössle Weissenberg, pkt 34; 

Festersen, pkt 26. Zob. R. Stefanicki: Ograniczenia swobodnego przep ywu us ug (kapita u) usprawiedliwione 

wzgl dami interesu publicznego w wietle orzecznictwa Europejskiego Trybuna u Sprawiedliwo ci, Problemy 

Wspó czesnego Prawa Mi dzynarodowego, Europejskiego i Porównawczego 2005, nr 1, s. 55. 
15 Zob. cyt. wyrok w sprawie Festersen, pkt 21; Reisch i in., pkt 29; por. opini  rzecznika w sprawie Festersen, pkt 

28. 
16 Zob. wyrok z dnia 23 lutego 2006 r. w sprawie C-513/03 Van Hilten-van der Heijden, ZOTSiSPI 2006/2B/I-

01957, pkt 44. 
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dotycz ce swobodnego przep ywu kapita u (art. 63 TfUE)17 sprzeciwiaj  si  przepisom 

krajowym, które uzale niaj  nabycie w asno ci nieruchomo ci (w szczególno ci – 

nieruchomo ci rolnych) od spe nienia szczególnych przes anek podmiotowych oraz 

przedmiotowych18. Wed ug utrwalonego orzecznictwa tego rodzaju ograniczenia mog  by  

dopuszczalne, je eli dane rodki d  w niedyskryminuj cy sposób do celu s u cego 

interesowi ogólnemu i je eli s  zgodne z zasad  proporcjonalno ci, to znaczy, s  

odpowiednie do zapewnienia realizacji zamierzonego celu i nie wykraczaj  ponad to, co 

jest konieczne do jego osi gni cia19. 

Obrót nieruchomo ciami w orzecznictwie Trybuna u Sprawiedliwo ci 

Ogólne cele polityki rolnej, takie jak utrzymanie populacji rolnej, zapewnienie 

podzia u w asno ci gruntów umo liwiaj cego rozwój samodzielnych gospodarstw oraz 

harmonijn  piel gnacj  rodowiska i krajobrazu, wspieranie rozs dnego u ytkowania 

dost pnych nieruchomo ci przy jednoczesnym zwalczaniu nacisku na rynek nieruchomo ci 

uznaje si  za cele s u ce interesowi ogólnemu20. Wskazane warto ci mog  w 

konsekwencji zosta  uznane za uzasadnienie ograniczenia swobodnego przep ywu kapita u.  

Analogicznej kwalifikacji podlegaj  cele zmierzaj ce do zachowania uprawy gruntów 

rolnych przez zagospodarowanie bezpo rednie, d enie do zamieszkiwania nieruchomo ci 

rolnych przez osoby, które je uprawiaj  i utrzymanie sta ej populacji w rodowisku rolnym 
21. Ponadto, cele te s  zgodne ze wspóln  polityk  roln , która ma na celu zapewnienie 

m.in. odpowiedniego poziomu ycia ludno ci wiejskiej z uwzgl dnieniem szczególnego 

charakteru gospodarki rolnej, wynikaj cego ze struktury spo ecznej rolnictwa oraz z ró nic 

strukturalnych i przyrodniczych mi dzy poszczególnymi regionami rolniczymi22. Trybuna  

wyra nie wskaza , e przepisy zapobiegaj ce nabywaniu gruntów rolnych w celach czysto 

spekulacyjnych oraz u atwianie nabywania gruntów przede wszystkim osobom 

zamierzaj cym je uprawia , odpowiadaj  celowi s u cemu interesowi ogólnemu, gdy  

grunty rolne bezspornie stanowi  ograniczony zasób naturalny.  

W kontek cie zaprezentowanej interpretacji regu  prawa europejskiego, mo na 

zasadnie przyj , e przepisy krajowe ustanawiaj ce wymóg uzyskania zezwolenia (w 

trybie administracyjnym) na nabycie w asno ci nieruchomo ci cho  stanowi  ze swojej 

natury ograniczenie swobody przep ywu kapita u23, to jednak mo e by  ono uzasadnione 

odpowiednimi przes ankami traktatowymi albo wymogami interesu publicznego 

                                                 
17 W szerszej p aszczy nie prawa przedsi biorczo ci. 
18 Analizowane w dalszej cz ci opracowania orzeczenia zapad y na gruncie analogicznej do art. 63 TfUE 

regulacji art. 56 TWE. 
19 Por. wyroki w sprawach Konle, pkt 40; Reisch i in., pkt 33; Ospelt i Schlössle Weissenberg, pkt 34. 
20 Wyrok z dnia 23 wrze nia 2003 r. w sprawie C-452/01 Ospelt i Schlössle Weissenberg, ECR 2003/8-/I-09743. 
21 Wyrok z dnia 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05 post powanie karne przeciwko Uwe Kayowi 

Festersenowi, ZOTSiSPI 2007/1B/I-01129. Por. cyt. wcze niej orzeczenia w sprawach Konle, pkt 40, Reisch i in., 

pkt 34, oraz Ospelt i Schlössle Weissenberg, pkt 38 i 39. 
22 Por. wyrok w sprawie Ospelt i Schlössle Weissenberg, pkt 40. 
23 Zob. wyroki TS: z dnia 1 czerwca 1999 r. C-302/97 Klaus Konle p. Republice Austrii, ECR 1999/6/I-03099; z 

dnia 5 marca 2002 r., w sprawach po czonych C-515/99, od C-519/99 do C-524/99 i od C-526/99 do C-540/99 

Hans Reisch i inni v. Bürgermeister der Landeshauptstadt Salzburg, ECR 2002/3A/I-02157; z dnia 15 maja 2003 r. 

w sprawie C-300/01 Doris Salzmann, ECR 2003/5B/I-04899; z dnia 13 lipca 2000 r. w sprawie C-423/98 Albore, 

ECR 2000/7B/I-05965. 
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(Mataczy ski, 2007). Pa stwo mo e uzasadnia  wymóg uzyskania zezwolenia na nabycie 

w asno ci nieruchomo ci wymogami zagospodarowania przestrzennego, które mog  zosta  

uznane za nadrz dne wymogi interesu publicznego. Równie istotne znaczenia ma realizacja 

wymogu równego traktowania, co wyklucza dyskrecjonalno  i zbyt swobodn  ocen  

dokonywan  przez organy administracji. Wymóg uzyskania uprzedniego zezwolenia na 

nabycie nieruchomo ci wprowadzony w celu ochrony interesu ogólnego mo e by  

zaakceptowany, o ile jest stosowany w sposób niedyskryminuj cy i je eli ten sam rezultat 

nie mo e by  osi gni ty mniej ograniczaj cymi metodami (Fr ckowiak – Adamska, 2009). 

Podsumowanie 

Prowadzone rozwa ania zmierzaj  do ustalenia w konkluzjach: czy przyj te ju  

rozwi zania krajowe oraz projektowane dalsze zmiany legislacyjne wykorzystuj  dorobek 

orzecznictwa Trybuna u Sprawiedliwo ci UE ukszta towany na tle regulacji Traktatowych; czy 

tworz  prawne instrumenty zapobiegaj ce negatywnym skutkom procesów globalizacji w sferze 

obrotu i korzystania z nieruchomo ci rolnych; oraz czy b d  adekwatne dla realizacji nowych 

wyzwa  wspólnej polityki rolnej po 2020 r. w zakresie gospodarki gruntami24. 

Rozpocz  nale y od zagadnie  najszerszych, natury traktatowej. Postanowienia 

Traktatu nie podwa aj  uprawnie  pa stw cz onkowskich do ustanowienia re imu 

prawnego nabywania w asno ci gruntów przewiduj cego szczególne rodki maj ce 

zastosowanie do transakcji dotycz cych gruntów rolnych, jednak re im taki podlega w 

szczególno ci zasadom niedyskryminacji, swobodzie przedsi biorczo ci oraz swobodzie 

przep ywu kapita u25. Przepisy, które ograniczaj  swobodny przep yw kapita u mog  by  

dopuszczone je eli s  uzasadnione obiektywnymi przes ankami: nadrz dnymi wzgl dami 

interesu ogólnego i zasad  proporcjonalno ci, co oznacza, e musz  one by  w a ciwe dla 

zagwarantowania osi gni cia zamierzonego, zasadnego celu i nie mog  wykracza  poza to, 

co jest konieczne do jego osi gni cia26. Uregulowania krajowe b d  w a ciwe do 

zapewnienia realizacji wskazanego celu, tylko je eli rzeczywi cie zmierzaj  do jego 

osi gni cia w sposób spójny i konsekwentny27. W kontek cie ukszta towanego dorobku 

orzecznictwa dla potrzeb nowych ochronnych regulacji krajowych, nale y zauwa y , e 

ustrojowe zasady swobód gospodarczych UE umo liwiaj  – przy spe nieniu odpowiednich 

przes anek – przyj cie w a ciwego modelu prawnego ogranicze  w obrocie 

nieruchomo ciami rolnymi, który s u y  b dzie realizacji celów klasyfikowanych 

jednoznacznie jako „interes ogólny”. Jednak e rozwi zania wdro one ustaw  wstrzymuj c  

                                                 
24 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo ecznego 

i Komitetu Regionów, Przysz o  rolnictwa i produkcji ywno ci, Bruksela, dnia 29.11.2017 r., COM(2017) 713 

final. 
25 Wyrok Trybuna u (wielka izba) z dnia 6 marca 2018 r. w sprawach po czonych C-52/16 i C-113/16 „SEGRO” 

Kft. przeciwko Vas Megyei Kormányhivatal Sárvári Járási Földhivatala i Günther Horváth przeciwko Vas Megyei 

Kormányhivatal, ECLI:EU:C:2018:157, pkt 86. Zob. podobnie wyrok TS z dnia 23 wrze nia 2003 r., Ospelt i 

Schlössle Weissenberg, C-452/01, EU:C:2003:493, pkt 24 i przytoczone tam orzecznictwo). 
26 Zob. podobnie wyroki: z dnia 25 pa dziernika 2007 r., Geurts i Vogten, C-464/05, EU:C:2007:631, pkt 24; z 

dnia 5 lutego 2014 r., Hervis Sport- és Divatkereskedelmi, C-385/12, EU:C:2014:47, pkt 41, 42) (wyrok z dnia 1 

pa dziernika 2009 r., Woningstichting Sint Servatius, C-567/07, EU:C:2009:593, pkt 25 i przytoczone tam 

orzecznictwo. 
27 Wyrok TS z dnia 26 maja 2016 r., Komisja/Grecja, C-244/15, EU:C:2016:359, pkt 35 i przytoczone tam 

orzecznictwo. 
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obrót nieruchomo ciami rolnymi, jak i sygnalizowane, cho  fragmentaryczne i niepe ne 

za o enia nowej ustawy o kszta towaniu ustroju rolnego, wskazuj  na brak odniesie  do 

ustalonych orzecznictwem dopuszczalnych wy cze  zakazu dyskryminacji oraz 

swobodnego przep ywu kapita u (Bieluk, 2016). Nieprecyzyjno  i restrykcyjno  regulacji 

budzi powa ne w tpliwo ci, co do racjonalno ci przyj tych konstrukcji normatywnych oraz 

zgodno ci z prawem UE. Odr bnym zagadnieniem pozostaje kwestia zgodno ci z 

Konstytucj  RP28. 

Ocena prawnych instrumentów przeciwdzia ania zagro eniom globalizacyjnym te  

budzi zastrze enia. Europa jest w pe ni w czona w procesy globalne, dlatego zjawiska 

land grabbingu zachodz  tak e na jej obszarze. Obok klasycznego nabywania w asno ci 

gruntów, przej cie kontroli nad terenami uprawnymi dokonuje si  tak e wskutek nabycia 

przedsi biorstw które s  w a cicielami lub dzier awcami ziemi, lub nabycia udzia ów 

w takich przedsi biorstwach. Powoduje to, e w asno  ziemska koncentruje si  coraz 

silniej w r kach stosunkowo nielicznych wielkich przedsi biorstw29. W Unii Europejskiej 

1% przedsi biorstw rolnych kontroluje 20% gruntów rolnych. 3% przedsi biorstw rolnych 

kontroluje 50% gruntów rolnych UE. Z drugiej strony 80% przedsi biorstw rolnych 

kontroluje zaledwie 14,5% u ytków rolnych30. 

Zjawisko land grabbingu stanowi swoiste wyzwanie dla tradycyjnego modelu 

rolnictwa UE, jak i dotychczasowych konstrukcji swobód gospodarczych unormowanych 

prawem pierwotnym (Carroccio, Crescimanno, Galati i Tulone, 2016)31. I tu wyra nie 

widoczny jest brak adekwatnych prawnych rodków ochronnych. Intensyfikacja globalnych 

procesów gospodarczych oraz rosn ce dysproporcje w zakresie dost pu do rolniczej 

przestrzeni produkcyjnej wymagaj  podj cia w tym zakresie odpowiednich dzia a  

legislacyjnych, które b d  mie ci  si  w granicach wyznaczonych prawem UE. 

W kontek cie nowych wyzwa  wspólnej polityki rolnej, jakie b d  realizowane po 

2020 r. dzia ania legislacyjne powinny by  realizowane na dwóch p aszczyznach. 

Postulowa  nale y wprowadzenie odpowiednich rozwi za  prawnych na poziomie prawa 

UE, które b d  mia y na celu zwi kszenie przejrzysto ci i monitorowanie bezpo rednich 

oraz po rednich inwestycji (w szczególno ci – zagranicznych) w grunty rolne na terenie 

Unii32, przy jednoczesnej poprawie dost pno ci i gwarancji pozyskiwania i rolniczego 

wykorzystywania nieruchomo ci rolnych przez lokalnych producentów rolnych. 

Rozwi zania przyj te na poziomie europejskim umo liwi  pa stwom cz onkowskim 

wprowadzenie w a ciwych rozwi za  w prawie krajowym.  

                                                 
28 Zob. wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich do TK z dnia 11 lipca 2016 r., IV.7005.8.2016.MC oraz pismo 

procesowe Rzecznika z dnia 12 sierpnia 2016 r. w sprawie K 36/16, IV.7005.8.2016.MC. Por. M. Chmaj, M. 

Bidzi ski, M. Chmaj, B. Ulijasz, 2017. 
29 Nierówno ci w zakresie korzystania gruntów stawiaj  UE na jednym poziomie z krajami takimi jak Brazylia, 

Kolumbia i Filipiny. Zob. raport „Extent of Farmland Grabbing in the EU” („Skala masowego wykupu gruntów 

rolnych w UE”) opracowane przez Komisj  Rolnictwa i Rozwoju Wsi Parlamentu Europejskiego, s. 24 

(PE540.369).  
30 Zob. opini  Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo ecznego z dnia 21 stycznia 2015 r. Szerzej: Pastuszko, 

2017. 
31 Por. opini  Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo ecznego z dnia 21 stycznia 2015 r. w sprawie: „Masowy 

wykup gruntów rolnych – dzwonek alarmowy dla Europy i zagro enie dla rolnictwa rodzinnego” (opinia z 

inicjatywy w asnej) oraz przyj te przez Parlament Europejski „Sprawozdanie w sprawie aktualnego stanu 

koncentracji gruntów rolnych w UE: jak u atwi  rolnikom dost p do gruntów?”, 2016/2141(INI). 
32 Por. komunikat wyja niaj cy Komisji w sprawie nabywania gruntów rolnych i prawa Unii Europejskiej (2017/C 

350/05). 
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