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Synopsis: Przedmiotem analizy jest zagadnienie obowiazujacego w Unii Europejskiej modelu
prawnego okreslajacego zasady obrotu nieruchomo$ciami rolnymi w panstwach cztonkowskich.
Podstawowa ptaszczyzng rozwazan stanowi zasada swobodnego przeptywu kapitatu (art. 63 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej). Przepisy, ktore ograniczaja swobodny przeptyw kapitatu moga
by¢ dopuszczone jezeli sa uzasadnione obiektywnymi przestankami: nadrzednymi wzglgdami interesu
ogodlnego i zasada proporcjonalnosci, co oznacza, ze musza one by¢ whasciwe dla zagwarantowania
osiagnigcia zamierzonego, zasadnego celu i nie moga wykracza¢ poza to, co jest konieczne do jego
osiagnigcia.

Stowa kluczowe: nieruchomosci rolne, obrot nieruchomosciami, swobodny przeptyw kapitatu, Unia
Europejska

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 Autorow analiz
iuwag zawartych w ekspertyzie z 2012 (Jezynska i Pastuszko 2012), ktora sporzadzona
zostata w warunkach toczacej si¢ wowczas dyskusji, co do zakresu dopuszczalnych
regulacji ochrony wlasnosci nieruchomosci rolnych w Polsce, po upltywie okreséw
przejsciowych ustalonych Traktatem Akcesyjnym (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864 z pdzn.
zm.)’. Z uwagi na dokonane w 2016 r. przeksztalcenia zasad obrotu nieruchomogciami
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rolnymi w RP * oraz dalsze prace legislacyjne * w tym zakresie, jak i pojawienie si¢ nowych
zagrozen dla stabilnoéci zasobow gruntéw rolnych o wymiarze globalnym, do
przedmiotowych rozwazan nalezy powrdci¢. Czgs¢ argumentéw i wnioskow wynikajacych z
analizy orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci UE zostanie ponownie przytoczona, ale
wpisana w nowy kontekst obowiazujacego prawa krajowego oraz poglebiajacych sie
procesow globalizacyjnych, zwlaszcza zjawiska land grabbingu, posrednich i bezposrednich
zmian korzystania z gruntow rolnych oraz nowych zalozen wspolnej polityki rolnej, z ktérych
wynika konieczno$¢ dziatan na rzecz utatwiania nabywania gruntow przez rolnikdw.

1.2. Zakres i znaczenie prawa obrotu nieruchomosciami rolnymi w zasadniczym
stopniu wynika z ich spotecznej, gospodarczej oraz tradycyjnej roli. Grunty rolne stanowia
podstawe bytu cztowieka, sa najwazniejszym $rodkiem produkcji zywnosci 1 realizacji
fundamentalnego prawa do wyzywienia calego spoteczenstwa. Stanowia tez podstawe
ksztattowania odrgbnosci kulturowych, rownowagi ekosystemow czy tadu przestrzennego.
Jako przedmiot wilasnosci sa traktowane przez wiascicieli, w kategorii dziedzictwa
wielopokoleniowego wyznaczajacego ich status spoteczny i majatkowy w spotecznosciach
lokalnych. Wskazane okoliczno$ci przesadzily o tym, ze grunty rolne traktowane sa jako
niepomnazalne dobro publiczne i jako takie, poddane sa odrgbnym regulacjom prawnym
o charakterze ochronnym.

Szczegdlna pozycje nieruchomosci rolnych ksztattuje tez duza dynamika zmian w ich
zasobach. Rozwdj cywilizacyjny, procesy urbanizacyjne i infrastrukturalne oraz brak
spojnej koncepcji w ksztattowaniu relacji migdzy obszarami zurbanizowanymi a terenami
wiejskimi, prowadzi do poglebiajacego si¢ braku réwnowagi ich rozwoju. Obszary miejskie
rozwijaja si¢ kosztem obszaréw wiejskich, a zjawisko metropolizacji i towarzyszace mu
procesu suburbanizacji i kontrurbanizacji realizowane sa z pominigciem roli obszarow
wiejskich, ktore zazwyczaj traktowane sa jako otoczenie sytemu osadniczego, a nie jego
integralna czg$¢. Stanowia tylko ich tlo, ub wregcz barierg, a najczgsciej zaplecze i
rezerwuar terenow niezbednych dla procesé6w urbanizacyjnych. Dotyczy to przede
wszystkim terenow wykorzystywanych do produkcji rolne;j.

Negatywne skutki wywieraja tez zmiany klimatyczne, ktére powoduja, ze zasoby
gruntoéw rolnych systematycznie maleja badz wskutek zmiany przeznaczenia gruntow, badz
degradacji wtasciwos$ci produkcyjnych, badz catkowitej dewastacji §rodowiska.

Jedna z konsekwencji postgpujacych procesow globalizacyjnych jest zjawisko
transgranicznego procesu przejmowania faktycznej kontroli nad znacznymi obszarami
gruntéw rolnych (land grabbing). Dynamiczny rozwdj skali migdzynarodowego obrotu
nieruchomos$ciami skutkuje istotnymi konsekwencjami spotecznymi i gospodarczymi, do
ktorych zalicza si¢ ograniczenie mozliwosci prowadzenia dziatalno$¢ rolniczej przez
lokalnych producentéw, ograniczenie mozliwosci korzystania z innych dostgpnych

Zjednoczonym Krolestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Potnocnej (Panstwami Cztonkowskimi Unii Europejskiej)
a Republika Czeska, Republika Estonska, Republika Cypryjska, Republika Lotewska, Republika Litewska,
Republika Wegierska, Republika Malty, Rzeczapospolita Polska, Republika Stowenii, Republika Stowacka
dotyczacy przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej,
Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i
Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej, podpisany w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 r.

4 Ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw, Dz. U. poz. 585 z p6zn. zm.

° Projekt ustawy o zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz o zmianie niektérych innych ustaw,
UD330, Rzadowe Centrum Legislacji.
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zasobow naturalnych (w szczegolnosci zasobow wodnych), faktyczne zmiany
przeznaczenia gruntdow, ostabienie bezpieczenstwa zywnosciowego 1 suwerennosSci
zywno$ciowej w panstwach miejsca inwestycji, a takze degradacje¢ srodowiska naturalnego
(plantacje monokulturowe) (Zawojska, 2014; Gonzalez Nuiiez, 2014; Cotula 2014).

Niebezpieczenstwa zwiazane ze wskazanymi zjawiskami legly u podstaw zmian
legislacyjnych w czgéci panstw cztonkowskich UE, ktoére polegaly na wprowadzeniu
rygorystycznych rozwiazah w zakresie obrotu nieruchomosciami rolnymi® oraz
poszukiwaniu adekwatnych rozwiazan w regulacjach prawa europejskiego.

Krajowa ochrona z reguly realizowana jest jako ochrona ilosciowa, majaca na celu
utrzymanie istniejacego areatu gruntow rolnych 1 zapewnienia ich wlasciwego
wykorzystania, oraz ochrona jakosciowa, ktérej celem jest niepogarszanie wiasciwosci
produkcyjnych gleby oraz przywracania wasciwos$ci utraconych.

Charakter ochronny maja przyjgte instrumenty prawne obrotu nieruchomosciami,
ktore ksztattuja struktury gruntowe, system wilasnosci nieruchomo$ci oraz model
gospodarki rolnej kraju. Przesadzaja tym samym o kwestiach gospodarczych zwiazanych z
dostgpem do gruntow, wielkoscia gospodarstw rolnych, dominujacym typem wilasnosci
rolniczych jednostek produkcyjnych, poziomem i dynamika proceséw ksztaltujacych
strukturg agrarna, a takze tworzacych si¢ relacji i powiazan uczestnikéw rynku rolnego —
takze w plaszczyznie miedzynarodowe;.

Konsekwencja poszerzania ochronnych regulacji obrotu nieruchomo$ciami rolnymi
bylo podjecia tej sfery zagadnien przez organy Unii Europejskiej, zarowno w odniesieniu
do znaczenia zasobow gruntowych dla europejskiego modelu rolnictwa ’, jak i zgodnosci
unormowan krajowych z prawem UE ®. Normatywna podstawe rozwazan na temat
ograniczen w obrocie nieruchomosciami 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 mysl ktérego Traktaty nie przesadzaja w niczym zasad prawa wlasnosci
w Panstwach Cztonkowskich (Jurcewicz i Popardowski, 2009; Mataczynski, 2008). Przepis
art. 345 TfUE wyraza zasadg neutralnosci traktatow wobec zasad prawa wilasnosci w
panstwach cztonkowskich. Nie oznacza to jednak wylaczenia wewnatrzkrajowych zasad

¢ Zmiany w prawnym systemie obrotu nieruchomosciami rolnymi mialy miejsce w: Stowacji (Zakon zo 16. maja
2014 o nadobudani vlastnictva pol'nohospodarskeho pozemku a o zmene a doplneni niektorych zakonov, 140/2014
Z.z. ze zm.; Wegry (2013. évi CXXIL. torvény a mez6- és erdégazdasagi foldek forgalmarol); Polsce (Ustawa z
dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz
o zmianie niektorych ustaw, Dz. U. poz. 585 z pdézn. zm.); Lotwie (2014. gada 16. janvara likums ,,Grozijumi
likuma ,,Par zemes privatizaciju lauku apvidos”. Publicéts oficialaja izdevuma ,,Latvijas Veéstnesis”, 24.01.2014.,
Nr. 17, 5076); Litwie (Zemés tikio paskirties zemés {sigijimo laikinojo jstatymo 5 straipsnio pakeitimo, Valstybés
zinios, 2013-07-16, Nr. 76-3836); Bulgaria (3akoH 3a coOCTBEHOCTTa U IIOJI3BAHETO HA 3EMEACJICKUTE 3eMH, 3aril.
u3m. - JIB, BP. 14 OT 2015 I'.); Rumunii (Lege nr. 17 din 7 martie 2014 privind unele masuri de reglementare a
vanzarii-cumpdrarii terenurilor agricole situate in extravilan si de modificare a Legii nr. 268/2001 privind
privatizarea societatilor comerciale ce detin in administrare terenuri proprietate publica si privata a statului cu
destinatie agricola si infiintarea Agentiei Domeniilor Statului, Monitorul Oficial nr. 178 din 12 martie 2014).

7 Zob. opinie Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego z dnia 21 stycznia 2015 r. w sprawie: ,,Masowy
wykup gruntéw rolnych — dzwonek alarmowy dla Europy i zagrozenie dla rolnictwa rodzinnego” (opinia z
inicjatywy wtlasnej) oraz przyjete przez Parlament Europejski ,,Sprawozdanie w sprawie aktualnego stanu
koncentracji gruntow rolnych w UE: jak utatwi¢ rolnikom dostgp do gruntow?”, 2016/2141(INI).

¥ Komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie nabywania gruntéw rolnych i prawa Unii Europejskiej, Dz. U. UE.
C.z2017 r. Nr 350, str. 5.
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prawa wlasnosci z zakresu podstawowych regut traktatowych °. Postanowienia Traktatu nie
wplywaja na istot¢ prawa wlasnosci, ale moga znaczaco ingerowaé w sposob korzystania
(wykonywania) z tego prawa (Czechowski, 2001; Jurcewicz i Popardowski 2009) .

Powszechnie przyjmowany kierunek rozwazan dotyczacych relacji miedzy regutami prawa
krajowego a prawem Unii Europejskiej w stosunkach wtasnosci nieruchomosci, odnosi si¢ do
zasady swobodnego przeptywu kapitatu (art. 63 TfUE) ''. Zgodnie z art. 63 ust. 1 TfUE,
zakazane sa wszelkie ograniczenia i dyskryminacja w przeptywie kapitalu migdzy Panstwami
Cztonkowskimi oraz migdzy Panstwami Czlonkowskimi a pafstwami trzecimi '*. Swoboda
przeptywu kapitatu nalezy do fundamentalnych zasad prawa europejskiego i stanowi¢ bedzie
podstawowy punkt odniesienia dla dalszych rozwazan oraz formulowania ocen i wnioskow
koncowych.

Zasada swobodnego przeptywu kapitatu a obrét nieruchomosciami
rolnymi

Zasada swobodnego przeptywu kapitatu nie ma charakteru absolutnego (Mataczynski,
2007). Wedhug art. 65 ust. 1 TfUE, zasada wyrazona w art. 63 nie narusza prawa Panstw
Czlonkowskich do:

a) stosowania odpowiednich przepisow ich prawa podatkowego traktujacych odmiennie
podatnikéw ze wzgledu na rézne miejsce zamieszkania lub inwestowania kapitatu,

b) podejmowania wszelkich §rodkéw niezbgdnych do zapobiegania naruszeniom ich
ustaw 1 aktow wykonawczych, zwlaszcza w sferze podatkowej i w dziedzinie nadzoru
ostroznosciowego nad instytucjami finansowymi lub ustanowienia procedur deklarowania
przypltywu kapitalu do celow informacji administracyjnej badz statystycznej, lub
podejmowania $rodkéw uzasadnionych powodami zwiazanymi z porzadkiem publicznym
lub bezpieczenstwem publicznym .

Okreslony w art. 65 TfUE katalog przestanek uzasadniajacych ograniczenia swobody
nie ma tez charakteru zamknigtego. Trybunat Sprawiedliwos$ci okreslit dalsze dopuszczalne
ograniczenia swobody przeptywu kapitatu wynikajace z ,,nadrzednych wymogoéw interesu
publicznego”, pod ktérymi rozumie si¢ wymogi zagospodarowania przestrzennego,
w szczeg6lnosci utrzymania na danym obszarze statej populacji i dzialalnosci niezalezne;j
od sektora turystycznego czy zagwarantowanie ushug lezacych w interesie ogoélnym

% Zob. np. wyrok TS z dnia 22 pazdziernika 2013 r., Essent i in., od C-105/12 do C-107/12, EU:C:2013:677, pkt
29, 36 i przytoczone tam orzecznictwo.

' 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 1999/6/1-03099.

' Kontekst oraz cel okreslonej regulacji krajowej wyznacza perspektywe wihasciwosci danej swobody
przewidzianej przepisami Traktatu. Tradycyjne cele ograniczen w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi
(zapobieganie inwestycjom ,,pozarolniczym” i spekulacyjnym) pozwalaja przyja¢, ze ich przedmiotem jest
ograniczenie swobodnego przeptywu kapitatu. Nie w kazdym przypadku (w zaleznosci od przestanek
podmiotowych) musza by¢ zwiazane ze swoboda przedsigbiorczosci badz swoboda przeptywu pracownikow. W
pozostatym zakresie przedmiotowe rozwazania maja zastosowanie rowniez w odniesieniu do swobody
przedsigbiorczosci. Por. argumenty podniesione przez Rzecznika Generalnego w cyt. sprawie C-370/05 U.K.
Fenstersen, pkt 30.

'2 Analogiczna regulacja byta zawarta w art. 56 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska.

13 Zgodnie z art. 65 ust. 2 TfUE, regulacja swobody przeplywu kapitatu nie przesadza o mozliwosci stosowania
ograniczen w dziedzinie prawa przedsigbiorczo$ci zgodnych z Traktatami.
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(Mataczynski, 2007 i cyt. tam orzecznictwo). Trybunal w szeregu orzeczen, ktorych
przedmiotem byla ocena ,usprawiedliwienia interesem publicznym”, dokonywat
rozszerzenia przestanek okreslonych w art. 65 TfUE okreslajac je mianem ,interesu
0g6lnego” badz ,,innych nadrzednych wymogoéw interesu publicznego” czy tez ,,wymogow
koniecznych” (Frackowiak — Adamska, 2009; Mataczynski, 2007, 2008). W opinii
Trybunatu przestanki dopuszczalno$ci ograniczania swobod moga by¢ poszerzane
w o nadrzgdne wymogi interesu publicznego, tzn. wartosci, ktéorych ochrona pozwala
Panstwom Czlonkowskim uzasadni¢ ograniczenia (Adamczyk, 2008).
Srodek taki moze jednak by¢ dopuszczony pod warunkiem, ze dazy do celu stuzacego
interesowi ogdlnemu, jest stosowany w sposob niedyskryminujacy oraz przestrzega zasady
proporcjonalnosci, to znaczy, musi by¢ odpowiedni do zapewnienia realizacji
zamierzonego celu i nie wykraczaé ponad to, co jest konieczne do jego osiagnigcia'*.
Traktat nie definiuje zakresu pojgcia ,,przeptyw kapitatu”. Trybunat przyjal, ze w celu
dokonania wyktadni pojecia ,,przepltyw kapitatu”, siggaé nalezy do nomenklatury
stanowiacej Zatacznik 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 treScia zalacznika Nr 1 do dyrektywy 88/361 przeptyw kapitalu obejmuje m.in.
inwestycje bezposrednie oraz inwestycje w nieruchomos$ci (Mataczynski, 2007).
W orzecznictwie przyjgto, ze wykonywanie prawa do nabywania, uzytkowania
i zbywania dobr nieruchomych na terytorium innego panstwa cztonkowskiego powoduje
przeptyw kapitatu, przez ktore osoby niemajace miejsca zamieszkania w danym panstwie
cztonkowskim dokonuja inwestycji w nieruchomosci na terytorium tego panstwa'’. Do
srodkow stanowiacych ograniczenia w przeptywie kapitalu zalicza si¢ instrumenty, ktore
moga zniechegci¢ podmioty nie bgdace obywatelami do dokonania inwestycji w danym
panstwie czlonkowskim, lub ktére moga zniechgci¢ podmioty tego panstwa
cztonkowskiego do dokonywania inwestycji w innych panstwach '°
Stwierdzenie, ze okreslony $rodek stanowi ograniczenie swobody traktatowej nie oznacza
jeszeze jego niedopuszczalnos$ci. Naruszenie swobody moze by¢ usprawiedliwione, jezeli
przy]e;te przez Panstwo Cztonkowskie §rodki spetniaja kumulatywnie nastgpujace przestanki:
uzycie danego $rodka jest uzasadnione okoliczno$ciami okreslonymi w art. 65 ust. 1
TfUE albo przez nadrzedne wymogi interesu publicznego (,,interes ogdlny”, ,,wymogi
konieczne”);

— $rodki sa stosowane w sposob niedyskryminujacy (wymog rownego traktowania);

— $rodki sa wlasciwe ze wzgledu na cel, ktéry maja osiagnaé (wymog adekwatnosci);

— $rodki nie wykraczaja poza to, co jest konieczne dla osiagnigcia celu (wymog
proporcjonalnosci) (Frackowiak — Adamska, 2009; Mataczynski, 2007).

Wiasciwa ocena krajowych ograniczen w obrocie nieruchomosciami rolnymi wymaga
przedstawienia stosownego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci. Podstawowa
perspektywa analizowanych orzeczen sprowadza si¢ do ustalenia, czy przepisy Traktatu

!4 Zob. wyroki w cyt. sprawach: Konle, pkt 40; Reisch i in., pkt 33; Ospelt i Schiéssle Weissenberg, pkt 34;
Festersen, pkt 26. Zob. R. Stefanicki: Ograniczenia swobodnego przeptywu ustug (kapitatu) usprawiedliwione
wzgledami interesu publicznego w $wietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, Problemy
Wspotczesnego Prawa Migedzynarodowego, Europejskiego i Poréwnawczego 2005, nr 1, s. 55.

15 Zob. cyt. wyrok w sprawie Festersen, pkt 21; Reisch i in., pkt 29; por. opinig rzecznika w sprawie Festersen, pkt
28.

' 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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dotyczace swobodnego przeptywu kapitatu (art. 63 TfUE)'" sprzeciwiaja si¢ przepisom
krajowym, ktore uzalezniaja nabycie wlasnosSci nieruchomo$ci (w szczegoélnosci —
nieruchomos$ci rolnych) od spelnienia szczegélnych przestanek podmiotowych oraz
przedmiotowych'®, Wedtug utrwalonego orzecznictwa tego rodzaju ograniczenia moga by¢
dopuszczalne, jezeli dane $rodki daza w niedyskryminujacy sposéb do celu stuzacego
interesowi ogoélnemu i jezeli sa zgodne z zasada proporcjonalnosci, to znaczy, sa
odpowiednie do zapewnienia realizacji zamierzonego celu i nie wykraczaja ponad to, co
jest konieczne do jego osiagniecia'’.

Obrét nieruchomosciami w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci

Ogdlne cele polityki rolnej, takie jak utrzymanie populacji rolnej, zapewnienie
podzialu wlasnosci gruntdw umozliwiajacego rozwdj samodzielnych gospodarstw oraz
harmonijna pielegnacj¢ Srodowiska i krajobrazu, wspieranie rozsadnego uzytkowania
dostgpnych nieruchomosci przy jednoczesnym zwalczaniu nacisku na rynek nieruchomoséci
uznaje si¢ za cele shuzace interesowi ogélnemu®. Wskazane wartosci moga w
konsekwencji zosta¢ uznane za uzasadnienie ograniczenia swobodnego przeptywu kapitatu.

Analogicznej kwalifikacji podlegaja cele zmierzajace do zachowania uprawy gruntow
rolnych przez zagospodarowanie bezposrednie, dazenie do zamieszkiwania nieruchomosci
rolnych przez osoby, ktdre je uprawiajq i utrzymanie statej populacji w srodowisku rolnym
! Ponadto, cele te sa zgodne ze wspolna polityka rolna, ktora ma na celu zapewnienie
m.in. odpowiedniego poziomu zycia ludnosci wiejskiej z uwzglednieniem szczegodlnego
charakteru gospodarki rolnej, wynikajacego ze struktury spotecznej rolnictwa oraz z réznic
strukturalnych i przyrodniczych migdzy poszczegdlnymi regionami rolniczymi®’. Trybunat
wyraznie wskazal, ze przepisy zapobiegajace nabywaniu gruntow rolnych w celach czysto
spekulacyjnych oraz ulatwianie nabywania gruntdéw przede wszystkim osobom
zamierzajacym je uprawiaé, odpowiadaja celowi stuzacemu interesowi ogoélnemu, gdyz
grunty rolne bezspornie stanowia ograniczony zasob naturalny.

W kontekscie zaprezentowanej interpretacji regul prawa europejskiego, mozna
zasadnie przyjaé, ze przepisy krajowe ustanawiajace wymodg uzyskania zezwolenia (w
trybie administracyjnym) na nabycie wtasnosci nieruchomosci cho¢ stanowia ze swojej
natury ograniczenie swobody przeptywu kapitatu®, to jednak moze by¢ ono uzasadnione
odpowiednimi przestankami traktatowymi albo wymogami interesu publicznego

7 W szerszej ptaszczyznie prawa przedsigbiorczosci.

'8 Analizowane w dalszej czesci opracowania orzeczenia zapadly na gruncie analogicznej do art. 63 TfUE
regulacji art. 56 TWE.

' Por. wyroki w sprawach Konle, pkt 40; Reisch i in., pkt 33; Ospelt i Schléssle Weissenberg, pkt 34.

2 Wyrok z dnia 23 wrzesnia 2003 r. w sprawie C-452/01 Ospelt i Schléssle Weissenberg, ECR 2003/8-/1-09743.

' Wyrok z dnia 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05 postgpowanie karne przeciwko Uwe Kayowi
Festersenowi, ZOTSiSPI 2007/1B/1-01129. Por. cyt. wczesniej orzeczenia w sprawach Konle, pkt 40, Reisch i in.,
pkt 34, oraz Ospelt i Schldssle Weissenberg, pkt 38 1 39.

** Por. wyrok w sprawie Ospelt i Schiéssle Weissenberg, pkt 40.

3 Zob. wyroki TS: z dnia 1 czerwca 1999 r. C-302/97 Klaus Konle p. Republice Austrii, ECR 1999/6/1-03099; z
dnia 5 marca 2002 r., w sprawach potaczonych 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. Biirgermeister der Landeshauptstadt Salzburg, ECR 2002/3A/1-02157; z dnia 15 maja 2003 r.
w sprawie C-300/01 Doris Salzmann, ECR 2003/5B/1-04899; z dnia 13 lipca 2000 r. w sprawie C-423/98 Albore,
ECR 2000/7B/1-05965.
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(Mataczynski, 2007). Panstwo moze uzasadnia¢ wymog uzyskania zezwolenia na nabycie
wlasnos$ci nieruchomosci wymogami zagospodarowania przestrzennego, ktére moga zostaé
uznane za nadrzgdne wymogi interesu publicznego. Rownie istotne znaczenia ma realizacja
wymogu réwnego traktowania, co wyklucza dyskrecjonalnos¢ i zbyt swobodna oceng
dokonywana przez organy administracji. Wymodg uzyskania uprzedniego zezwolenia na
nabycie nieruchomo$ci wprowadzony w celu ochrony interesu ogdlnego moze by¢
zaakceptowany, o ile jest stosowany w sposéb niedyskryminujacy i jezeli ten sam rezultat
nie moze by¢ osiagnigty mniej ograniczajacymi metodami (Frackowiak — Adamska, 2009).

Podsumowanie

Prowadzone rozwazania zmierzaja do ustalenia w konkluzjach: czy przyjete juz
rozwigzania krajowe oraz projektowane dalsze zmiany legislacyjne wykorzystuja dorobek
orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci UE uksztattowany na tle regulacji Traktatowych; czy
tworza prawne instrumenty zapobiegajace negatywnym skutkom procesow globalizacji w sferze
obrotu 1 korzystania z nieruchomosci rolnych; oraz czy beda adekwatne dla realizacji nowych
wyzwan wspolnej polityki rolnej po 2020 r. w zakresie gospodarki gruntami®*.

Rozpocza¢ nalezy od zagadnien najszerszych, natury traktatowej. Postanowienia
Traktatu nie podwazaja uprawnien panstw cztonkowskich do ustanowienia rezimu
prawnego nabywania wilasnosci gruntéw przewidujacego szczegolne s$rodki majace
zastosowanie do transakcji dotyczacych gruntéw rolnych, jednak rezim taki podlega w
szczegblnosci zasadom niedyskryminacji, swobodzie przedsigbiorczosci oraz swobodzie
przeptywu kapitatu®. Przepisy, ktore ograniczaja swobodny przeptyw kapitalu moga by¢
dopuszczone jezeli sa uzasadnione obiektywnymi przestankami: nadrzednymi wzgledami
interesu ogdlnego i zasada proporcjonalnosci, co oznacza, ze musza one by¢ wtasciwe dla
zagwarantowania osiagni¢cia zamierzonego, zasadnego celu i nie moga wykraczac poza to,
co jest konieczne do jego osiagnigcia’. Uregulowania krajowe beda whasciwe do
zapewnienia realizacji wskazanego celu, tylko jezeli rzeczywiscie zmierzaja do jego
osiagniecia w sposob spojny i konsekwentny®’. W kontekscie uksztaltowanego dorobku
orzecznictwa dla potrzeb nowych ochronnych regulacji krajowych, nalezy zauwazy¢, ze
ustrojowe zasady swobdd gospodarczych UE umozliwiaja — przy spetnieniu odpowiednich
przestanek — przyjecie wlasciwego modelu prawnego ograniczen w obrocie
nieruchomo$ciami rolnymi, ktoéry shuzyl bedzie realizacji celéw klasyfikowanych
jednoznacznie jako ,,interes ogolny”. Jednakze rozwigzania wdrozone ustawa wstrzymujaca

* Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionow, Przyszto$¢ rolnictwa i produkceji zywnosci, Bruksela, dnia 29.11.2017 r., COM(2017) 713
final.

» Wyrok Trybunatu (wielka izba) z dnia 6 marca 2018 r. w sprawach potaczonych C-52/16 i C-113/16 ,,SEGRO”
Kft. przeciwko Vas Megyei Kormanyhivatal Sarvari Jarasi Foldhivatala i Glinther Horvath przeciwko Vas Megyei
Kormanyhivatal, ECLI:EU:C:2018:157, pkt 86. Zob. podobnie wyrok TS z dnia 23 wrze$nia 2003 r., Ospelt i
Schlgssle Weissenberg, C-452/01, EU:C:2003:493, pkt 24 i przytoczone tam orzecznictwo).

% Zob. podobnie wyroki: z dnia 25 pazdziernika 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
pazdziernika 2009 r., Woningstichting Sint Servatius, C-567/07, EU:C:2009:593, pkt 25 i przytoczone tam
0rzecznictwo.

7 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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obrot nieruchomos$ciami rolnymi, jak isygnalizowane, cho¢ fragmentaryczne i niepelne
zalozenia nowej ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego, wskazuja na brak odniesien do
ustalonych orzecznictwem dopuszczalnych wylaczen zakazu dyskryminacji oraz
swobodnego przeptywu kapitalu (Bieluk, 2016). Nieprecyzyjnos¢ i restrykcyjnos¢ regulacji
budzi powazne watpliwos$ci, co do racjonalno$ci przyjetych konstrukcji normatywnych oraz
zgodno$ci z prawem UE. Odrebnym zagadnieniem pozostaje kwestia zgodno$ci z
Konstytucja RP*,

Ocena prawnych instrumentdw przeciwdziatania zagrozeniom globalizacyjnym tez
budzi zastrzezenia. Europa jest w pelni wlaczona w procesy globalne, dlatego zjawiska
land grabbingu zachodza takze na jej obszarze. Obok klasycznego nabywania wlasnos$ci
gruntow, przejecie kontroli nad terenami uprawnymi dokonuje si¢ takze wskutek nabycia
przedsigbiorstw ktore sa wiascicielami lub dzierzawcami ziemi, lub nabycia udziatow
w takich przedsigbiorstwach. Powoduje to, ze wlasno$¢ ziemska koncentruje si¢ coraz
silniej w rekach stosunkowo nielicznych wielkich przedsigbiorstw®. W Unii Europejskiej
1% przedsigbiorstw rolnych kontroluje 20% gruntéw rolnych. 3% przedsigbiorstw rolnych
kontroluje 50% gruntéw rolnych UE. Z drugiej strony 80% przedsigbiorstw rolnych
kontroluje zaledwie 14,5% uzytkow rolnych™.

Zjawisko land grabbingu stanowi swoiste wyzwanie dla tradycyjnego modelu
rolnictwa UE, jak i dotychczasowych konstrukcji swobdd gospodarczych unormowanych
prawem pierwotnym (Carroccio, Crescimanno, Galati i Tulone, 2016)°". I tu wyraznie
widoczny jest brak adekwatnych prawnych srodkéw ochronnych. Intensyfikacja globalnych
proceséw gospodarczych oraz rosnace dysproporcje w zakresie dostgpu do rolniczej
przestrzeni produkcyjnej wymagaja podjecia w tym zakresie odpowiednich dziatan
legislacyjnych, ktore beda miescic si¢ w granicach wyznaczonych prawem UE.

W kontekscie nowych wyzwan wspdlnej polityki rolnej, jakie beda realizowane po
2020 r. dziatania legislacyjne powinny by¢ realizowane na dwoch plaszczyznach.
Postulowa¢ nalezy wprowadzenie odpowiednich rozwiazan prawnych na poziomie prawa
UE, ktoére bgda mialy na celu zwigkszenie przejrzystosci i monitorowanie bezposrednich
oraz posrednich inwestycji (w szczegoélno$ci — zagranicznych) w grunty rolne na terenie
Unii*, przy jednoczesnej poprawie dostgpno$ci i gwarancji pozyskiwania i rolniczego
wykorzystywania nieruchomo$ci rolnych przez lokalnych producentéw rolnych.
Rozwiazania przyjete na poziomie europejskim umozliwia panstwom cztonkowskim
wprowadzenie wlasciwych rozwiazan w prawie krajowym.

* 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, 1V.7005.8.2016.MC. Por. M. Chmaj, M.
Bidzinski, M. Chmaj, B. Ulijasz, 2017.

¥ Nieréwnosci w zakresie korzystania gruntéw stawiaja UE na jednym poziomie z krajami takimi jak Brazylia,
Kolumbia i Filipiny. Zob. raport ,,Extent of Farmland Grabbing in the EU” (,,Skala masowego wykupu gruntéw
rolnych w UE”) opracowane przez Komisj¢ Rolnictwa i Rozwoju Wsi Parlamentu Europejskiego, s. 24
(PE540.369).

3% Zob. opinig Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego z dnia 21 stycznia 2015 r. Szerzej: Pastuszko,
2017.

3! Por. opinig Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego z dnia 21 stycznia 2015 r. w sprawie: ,,Masowy
wykup gruntéow rolnych — dzwonek alarmowy dla Europy i zagrozenie dla rolnictwa rodzinnego” (opinia z
inicjatywy wilasnej) oraz przyjete przez Parlament Europejski ,,Sprawozdanie w sprawie aktualnego stanu
koncentracji gruntow rolnych w UE: jak utatwi¢ rolnikom dostgp do gruntow?”, 2016/2141(INI).

32 Por. komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie nabywania gruntéw rolnych i prawa Unii Europejskiej (2017/C
350/05).
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