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Wstep

Zasady obrotu nieruchomosciami rolnymi wptywaja na funkcjonowanie catego sektora rol-
nego. Nieruchomosci rolne stanowia bowiem podstawe prowadzenia dzialalnosci wytworczej
w rolnictwie oraz wszechstronnego, nie tylko ekonomicznego, rozwoju obszaréw wiejskich.
Zakres oddziatywania regulacji dotyczacych obrotu nieruchomos$ciami rolnymi jest jednak
znacznie szerszy — obejmuje zaréwno spoteczeristwo jak i przyrode. Wynika to z charakteru
nieruchomosci rolnych, ktére s3 dobrem szczegélnym - s3 niepomnazalne, zdegradowane
odnawiaj si¢ bardzo powoli, stanowig $rodowisko zycia dla wielu organizméw. Gleba bedaca
gléwnym elementem ekosysteméw ladowych’, nie bez powodu nazywana jest ,,fabryka zycia™.
Bez niej, przynajmniej na obecnym etapie rozwoju naukowego, nie bytaby mozliwa produkcja
zywno$ci na skale niezbedng do zapewnienia §wiatowego bezpieczeristwa zywnosciowego.
Nieruchomodci rolne to zatem zas6b, z ktdrego czerpia wszyscy. Rolnictwo zas§ mozna okresli¢
jako ,dostarczyciela débr publicznych™ o charakterze niekomercyjnym. Wsréd nich, obok
wspomnianego juz bezpieczer'lstwa zywnosciowego, jest takze utrzymanie bioréznorodnosci,
podtrzymywanie i wzbogacanie tradycji kulturalnej oraz tozsamosci wsi i regiondw, a takze
spéjnosci i zywotnosci obszaréw wiejskich®. Ogélnospotecznych funkeji rolnictwa jest wiecej.

Z tych wzgledéw nieruchomosci rolne zastuguja na ochrone, a zadaniem ustawodawcy
jest takie ksztattowanie regulacji prawnych, aby zapewnic ich racjonalne uzytkowanie. Prawo
powinno przy tym okresla¢ nie tylko aspekty agrotechniczne czy srodowiskowe, powiazane
zuzytkowaniem nieruchomosci rolnych, ale takze aspekty obejmujace obrét nimi. Zapewnienie
dostepnosci nieruchomosci rolnych dla podmiotéw z sektora rolnego jest bowiem warunkiem
rozwoju rolnictwa’. Zasady obrotu nieruchomosciami rolnymi oddziatywaja ponadto na struk-
ture agarna, ceny nieruchomosci rolnych, kierunki planowania przestrzennego na obszarach
wiejskich i poziom zaludnienia, sposéb uzytkowania gruntéw rolnych, ochrong $rodowiska
oraz rentowno$¢ i konkurencyjno$¢ gospodarstw rolnych®. Posiadanie nieruchomosci rolnych
nie jest jednak celem wylgcznie rolnikéw. W skali $wiatowej, zwlaszcza w paristwach tzw.
Globalnego Potudnia, obserwuje si¢ przybierajace na sile zjawisko wielkoskalowych inwestycji

1 B. Smreczak, A. Ukalska-Jaruga, M. Eysiak, J. Strzelecka, J. NiedZwiecki, D. Sobich, Funkcje, jakost i ustugi
ckosystemowe gleb, ,Studia i Raporty IUNG-PIB” 2017, nr 54(8), s. 9, https://www.researchgate.net/
publication/324258487_Funkcje_jakosc_i_uslugi_ekosystemowe_gleb [dostep: 30.08.2021].

2 M.Klys, N. Malejky, Gleba - srodowisko Zycia wielu organizmdw, ,Edukacja Biologiczna i Srodowiskowa” 2017,
nr 4, s. 41, http://ebis.ibe.edu.pl/numery/2017-4/ebis-2017-4-5.pdf [dostep: 30.08.2021].

3 J. Wilkin, Wielofunkcyjnosé rolnictwa — konceptualizacia i operacjonalizacja gjawiska, ,Wie$ i Rolnictwo” 2009,
nr 4(145), s. 13, http://yadda.icm.edu.pl/yadda/element/bwmetal.element.ckon-element-000163411789
[dostep: 30.08.2021].

4 ]. Mikotajeczyk, Wipdtczesne funkcje obszardw wiejskich na tle koncepeji multifunkcjonalnego rolnictwa, ,Studia
Turidica Agraria® 2012, nr 10, s. 380-381.

5 Por. P. Czechowski, A. Niewiadomski, Mechanizmy prawne ochrony rolnego charakteru nie-ruchomosci
w $wietle rezolugji Parlamentu Europejskiego z dnia 27 kwietnia 2017 r. w sprawie aktualnego stanu koncentracji
gruntéw rolnych w UE: jak utatwié rolnikom dostep do gruntéw?, ,Studia Iuridica” 2018, t. 78, s. 102, http://
cejsh.icm.edu.pl/cejsh/element/bwmetal.element.ceon.element-8e5d3c4b-b532-35ef-965f-9ee057¢3206b/c/
pdf-01.3001.0013.2140.pdf [dostep: 30.08.2021].

6 F. Courleux, C. Fabre, La politique fonciére agricole: atout ou contrainte pour la compétitivité de
Lagriculture frangaise?, ,Pour: la revue du Groupe Ruralités, Education et Politiques” 2013, nr 220,
s. 175-184, https://www.cairn.info/revue-pour-2013-4-page-175.htm [dostep: 30.08.2021].
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w nieruchomoéci rolne’. W XXI w. fenomen ten zostal okreslony jako land grabbing® lub
rush for land’. Okredlenia ta majg zabarwienie pejoratywne: ,grabiez ziemi” czy tez ,goni-
twa za ziemia” wskazuja na wykorzystywanie i nieréwnowage w wyscigu po to strategiczne
dobro. Dobro, ktére mozna przeznaczy¢ nie tylko do produkcji Zzywnosci, ale takze na cele
energetyczne, zwlaszcza zwigzane z uprawa roslin wykorzystywanych do produkeji biopaliw.
Zakup nieruchomoféci rolnych postrzegany jest takze jako bezpieczna, dtugoterminowa lokata
kapitatu, ktdrej nie zawsze towarzyszy podejmowanie jakiejkolwiek aktywnosci produkeyjnej
na nabytych gruntach.

Okreslenie przez ustawodawcg zasad obrotu nieruchomosciami rolnymi'® stuzy¢ ma zatem
zapewnieniu, ze beda one uzytkowane w sposdb zgodny z ich przeznaczeniem i stuzacy rozwo-
jowi rolnictwa. Doktryna prawa rolnego stoi na stanowisku, ze catkowita liberalizacja obrotu
ziemia rolng moze stanowic co najwyzej etap posredni, a ustawodawca bedzie musiat powrécié
do aktywnego oddziatywania na ksztattowanie racjonalnej struktury agrarnej'. Regulacje
dotyczace obrotu nieruchomosciami rolnymi powinny wicc uwzglednia¢ jej szczegdlna role
oraz zalozenia i dtugoterminowe cele polityki rolnej.

Powyzsze zagadnienia sa ujete w rozdziale pierwszym niniejszej monografii, w ktérym
rozwazaniom o charakterze prawo-spotecznym zostal poddany europejski model rolnictwa.
Jego trzonem jest koncepcja wielofunkeyjnosci. Analizowane sg instrumenty prawne Wspélnej
Polityki Rolnej zapewniajace zréwnowazony rozwéj rolnictwa w Unii Europejskiej. Naleza
do nich w szczegdlnosci wymogi srodowiskowe w zakresie produkdji rolnej, dziatania stuzace
wsparciu gospodarstw rodzinnych, tworzeniu nowych gospodarstw przez mtodych rolni-
kéw czy restrukeuryzacji sektora rolnego. Jednoczesnie niejako w kontrascie do tego modelu,
zarysowane zostaje zachodzace na $wiecie zjawisko land grabbingu oraz jego skutki spotecz-
no-gospodarcze.

7 K. Nolte, W. Chamberlain, M. Giger, International Land Deals for Agriculture. Fresh Insights from the Land
Matrix: Analytical Report II, Pretoria 2016, s. 13, https://landmatrix.org/resources/international-land-deals-
agriculture-fresh-insights-land-matrix-analytical-report-ii/ [dostgp: 30.08.2021].

8 R. Pastuszko, Land grabbing. Podstawowe zagadnienia prawne, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2017,
t. 26, nr 1, s. 147 i n., https://journals.umcs.pl/sil/issue/view/286/showToc [dostep: 30.08.2021].

9 K. Nolte, W. Chamberlain, M. Giger, International Land Deals..., s. 12.

10 W niniejszej monografii pojecie obrotu nieruchomosciami rolnymi nalezy rozumied w ujeciu szerokim, tj. jako
obejmujace wszelkie formy przeniesienia praw do korzystania z nieruchomosci. Tak rozumiane pojecie obrotu
okresla zmiany podmiotowe dotyczace faktycznego wladztwa nad nieruchomoscia i obejmuje zaré6wno zdarzenia
prawne prowadzace do zmiany wtasciciela, jak i do przeniesienia posiadania pod jakimkolwiek innym tytutem
prawnym, np. na podstawie umowy dzierzawy lub najmu. Ponadto pojecie to w szerokim ujeciu obejmuje
zmiany po stronie podmiotéw uprawnionych do korzystania z nieruchomosci wynikajace nie tylko z czynnosci
cywilnoprawnych, ale takze na skutek dziedziczenia, orzeczen sadéw lub aktéw administracyjnych — por.
K. Marciniuk, Rodzinne gospodarstwo rolne w procesie obrotu nieruchomosciami rolnyms, [w:] P. Litwiniuk (red.),
Prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskicy,
Warszawa 2015, s. 181.

11 A.Lichorowicz, Podstawowe rozwigzania w zakresie obrotu gruntami rolnymi w ustawodawstwie krajéw Europy
Zachodniej, ,Studia Prawnicze” 1991, nr 3, 5. 1111 n.; M. Blazejczyk, Ustrojowe podstawy i kierunkowe zatozenia
programu rolnego w swietle traktatowych zasad polityki rolnej EWG ustanowionych w I Trattato di Roma della
politica agricola comune, Wroctaw 1990, s. 24 i n.; M. Ptaszyk, Nowe zasady obrotu niernchomosciami rolnymi
inter vivos, ,Panristwo i Prawo” 1991, nr 7, s. S8.
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Abstrahujac od aspektu aksjologicznego nalezy zwrécié¢ uwagg, ze zgodnie z art. 38 ust.1
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'? rolnictwo to cze$¢ rynku wewnetrznego, objeta
unijnymi swobodami gospodarczymi'®. W swoim orzecznictwie z lat 80. TSUE wyjasnit, ze
pomimo iz obrét nieruchomosciami rolnymi jest objety zakresem art. 345 TFUE, zkt6rego wy-
nika, ze prawo wlasnosci pozostaje w zakresie wylacznej kompetencji paristw cztonkowskich, to
jednak przepis ten nie wylacza go z zakresu zastosowania podstawowych zasad traktatowych'.
Kwestic t¢ catosciowo ujmuje A. Jurcewicz stwierdzajac w odniesieniu do art. 345 TFUE, ze
nie do przyjecia jest |...] ,antyintegracyjna’ jego interpretacia, dopuszczajgea np. ksztattowanie
krajowych zasad prawa wtasnosci niezgodnie z zasadami prawa unijnego®.

Z analizy orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE wynika, ze pierwszorzedne znacze-
nie w odniesieniu do obrotu nieruchomos$ciami rolnymi ma swoboda przeptywu kapitatu,
uregulowana w art. 63 TFUE. To ona znalazta zastosowanie w zdecydowanej wigkszosci
spraw rozpatrywanych przez TSUE w tym zakresie. Trybunat Sprawiedliwosci UE wyjasnit
w ramach swojego orzecznictwa, ze przeplywy kapitatu obejmuja czynnosci, poprzez ktdre
nierezydenci dokonuja inwestycji w nieruchomosci na terytorium panstwa cztonkowskiego
UE'. Ponadto wykonywanie prawa do nabywania, uzytkowania i zbywania débr nierucho-
mych na terytorium innego paristwa cztonkowskiego stanowi réwniez niezbedne uzupetnienie
swobody przedsigbiorczosci, o ktérej mowa w art. 49 TFUE". W konsekwencji, okreslajac
model obrotu nieruchomosciami rolnymi na swoim terytorium, pafistwa cztonkowskie sg
zobowigzane do przestrzegania podstawowych zasad traktatowych, w szczeg6lnosci swobody
przeptywu kapitatu'.

Unijne swobody gospodarcze nie maja jednak charakteru absolutnego. Dopuszczalne sg
ich ograniczenia pod $cisle okreslonymi w przepisach traktatowych i orzecznictwie TSUE
warunkami. Szczegdlne znaczenie w odniesieniu do mozliwosci uzasadnienia ograniczent
w zakresie obrotu nieruchomosciami rolnymi wprowadzanych przez paristwa cztonkowskie
ma uksztattowana przez TSUE doktryna wymogdéw koniecznych. Potencjalne ograniczenia
prawne w swobodnym obrocie nieruchomo$ciami rolnymi moga by¢ dopuszczalne na jej
gruncie pod warunkiem, ze beda uzasadnione nadrzednymi wymogami interesu ogdlnego
oraz proporcjonalne i niedyskryminacyjne.

Nakreslona powyzej problematyka prawna jest przedmiotem rozdziatéw drugiego i trzeciego
niniejszej monografii. W rozdziale drugim przedstawione s3 ramy prawne obrotu nieruchomo-
$ciami rolnymi. Ocenie pod katem mozliwosci zastosowania do inwestycji w nieruchomosci

12 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz.Urz. UE C 2022 7.06.2016 1., 5. 47.

13 Por. A. Jurcewicz, Traktatowe podstawy unijnego prawa rolnego w swietle orzecznictwa. Zagadnienia wybrane,
‘Warszawa 2012, s. 29.

14 Wyrok TSUE z 6 listopada 1984 r. w sprawie Robert Fearon & Company Limited przeciwko Irish Land
Commission, C-182/83, ECLI:EU:C:1984:335.

15 A.Jurcewicz, Traktatowe podstawy..., s. 150.

16 Wyrok TSUE z 16 marca 1999 r. w sprawie Trummer i Mayer, C-222/97, ECLI:EU:C:1999:143, pke 21.

17 Wyrok TSUE z 30 maja 1989 r. w sprawie Komisja przeciwko Greci, C-305/87, ECLIEU:C:1989:218, pkt 22.

18  B.Wtodarczyk, Obrot nieruchomosciamsi rolwymi w swietle traktatowej swobody praeptywu kapitatu - rozwazania
na gruncie orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2019,
nr 2(25), s. 37, https://www.doi.org/10.14746/ppr.2019.25.2.3.
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rolne zostaty poddane przepisy traktatowe dotyczace swobody przeplywu kapitatu i swobody
przedsi¢biorczosci, jak réwniez art. 345 TFUE, zasady ogdlne prawa UE i wybrane prawa
podstawowe, zawarte w Karcie Praw Podstawowych UE.

Rozdziat trzeci natomiast poswigcono problematyce prawnej ograniczeni w obrocie nieru-
chomosciami rolnymi na tle swobody przeptywu kapitatu. Przedmiotem poglebionej analizy
prawnej jest dopuszczalno$é takich ograniczen. W tym kontekscie przywotane zostajg réznorod-
ne nadrzgdne wymogi interesu ogdlnego, ktére moga uzasadniaé ograniczenia w swobodnym
obrocie nieruchomosciami rolnymi. Nakreslone zostaja takze cele WPR, ktérym stuza krajowe
regulacje ograniczajace dw obrét. Badania naukowe prowadzone s3 w oparciu o orzecznictwo
TSUE, dotyczace zgodnosci z prawem UE przepiséw krajowych ograniczajacych swobode
przeptywu kapitatu w sferze inwestycji w nieruchomosci rolne. Przedstawione zostaja réwniez
okresy przejsciowe dotyczace nabywania gruntéw rolnych, wynegocjowane przez panistwa
cztonkowskie w traktatach akcesyjnych.

Celem rozdziatu czwartego monografii jest przyblizenie stanowisk instytucji unijnych
wobec problematyki obrotu nieruchomosciami rolnymi w UE. Biorac pod uwage ztozonosé
tego zagadnienia, swoje stanowiska w tym przedmiocie przedstawily Komisja Europejska
(dalej: Komisja), Parlament Europejski oraz Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny.
Szczegdtowej analizie zostaje poddane stanowisko Komisji, ktéra w swoim komunikacie wy-
jasniajacym' dokonata oceny dopuszczalnosci poszczegdlnych rodzajéw ograniczeri, ktdre
wyréznita w sferze obrotu nieruchomosciami rolnymi. Komunikat ten stanowi w istocie
wytyczne dla pafistw cztonkowskich co do sposobu uregulowania w prawie krajowym obrotu
nieruchomo$ciami rolnymi w sposéb zgodny z prawem UE. Poglebiona analiza stanowiska
Komisji w ramach niniejszej monografii podyktowana jest réwniez faktem, ze to wlasnie
720, uprawniong do wnoszenia skarg przeciwko paristwom
cztonkowskim do TSUE. Stanowisko Komisji zostaje jednak przeanalizowane na tle stanowisk

Komisja jest ,,strazniczkg traktatéw

pozostatych instytucji unijnych.

Zakres niniejszej monografii zostal ograniczony wylacznie do prawa Unii Europejskiej.
Celem monografii jest bowiem przeanalizowanie przepiséw rangi traktatowej oraz orzecznictwa
TSUE, ktérym powinny odpowiadaé indywidualne rozwigzania prawne w zakresie obrotu
nieruchomosciami rolnymi w poszczegdlnych panistwach cztonkowskich UE.

19 Komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie nabywania gruntéw rolnych i prawa Unii Europejskiej, Dz.Urz.
UEC350218.10.2017 ., s. 5.

20 Wyrok TSUE z 10 kwietnia 2003 r. w sprawie potaczonej Komisja przeciwko Niemcom, C-20/01 i C-28/01,
ECLIL:EU:C:2003:220, pkt 30.
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1. Europejski model rolnictwa

Analiza problematyki obrotu nieruchomosciami rolnymi w $wietle traktatowej swobody
przeplywu kapitatu nie moze by¢ dokonana w oderwaniu od europejskiego modelu rolnic-
twa. Aspekty Scisle prawne dotyczace dopuszczalnosci ograniczeri w swobodnym obrocie
nieruchomogciami rolnymi w panistwach cztonkowskich UE sg bowiem w istocie powiazane
ze specyfika rolnictwa europejskiego, celami WPR oraz indywidualnymi uwarunkowaniami
sektora rolnego w poszczegdlnych paristwach cztonkowskich. Z orzecznictwa TSUE, ktére
zostanie przedstawione w dalszej czesci niniejszej monografii wynika, ze oceniajac, czy dane
ograniczenie moze zosta¢ uzasadnione nadrzgdnymi wymogami interesu ogélnego, TSUE
uwzglednia cechy charakterystyczne, problemy i cele sektora rolnego w danym paristwie.
Z tego wzgledu zasadne jest poswiecenie uwagi problematyce europejskiego modelu rolnictwa.

1.1. Koncepcja rolnictwa wielofunkcyjnego w Unii Europejskiej

W Europie gleboko zakorzeniony jest model rolnictwa wielofunkcyjnego (ang. maultifunctional
agriculture). Dziatalnos¢ rolnicza rozwijata si¢ tu przez wieki jako podstawa i o§ funkcjonowania
nie tylko gospodarstwa rolnego, ale i calej rodziny chtopskiej. Produkcja rolna opierata si¢ gtéwnie
o zasoby wlasne, tj. prace, ziemice, $rodki obrotowe (np. nasiona, nawozy) i narzedzia wytwarzane
przez rolnika. Potrzeby rodziny byty zaspokajane przez produkty rolne wytwarzane w ramach go-
spodarstwa. Sposoby uprawy gruntéw rolnych pozwalaty na zachowanie naturalnych sktadnikéw
gleby, a nawet jej wzbogacanie, oraz utrzymanie $rodowiska przyrodniczego w dobrym stanie.
Drziatalno$¢ rolnicza i wiejski styl zycia byly takze Zrédtem kultury ludowej. Tradycyjne rolnictwo
nie miato zatem charakteru wytacznie ekonomicznego, lecz silnie oddzialywato na funkcjonowanie
calej wsi, gospodarki i spoteczenistwa®. Innymi stowy, miato wymiar wielofunkcyjny.

Koncepcja wiclofunkcyjnosci rolnictwa zaktada, ze rolnictwo oprécz dostarczania produktéw
rolnych petni takze wiele funkgji o charakterze publicznym? i nickomercyjnym™. Jerzy Wilkin
podkresla, ze wielofunkcyjnos¢ rolnictwa, zardwno w postaci tradycyjnej, jak i wspotczesnej, wynika
z zakorzenienia dziatalnosci rolniczej w specyficsmym srodowisku przyrodniczym i spoteczno-kul-
turowym. Dzigki temu zakorzenieniu, ktdrego pozbawionych jest wigkszos¢ dziedzin wspdlczesnej
gospodarki, moze ono spetniad wiele pogytecznych funkcji pozarynkowych ktorych realizacja wymaga
stosunkowo dtugiego czasu®.

21 M. Cardwell, The Enropean Model of Agriculture, Oxford 2004, s. 37.

22 ]J. Wilkin, Wielofunkcyjnos¢ rolnictwa..., s. 10-11.

23 Tamze,s. 13.

24 Szeroko na temat klasyfikacji pozakomercyjnych funkdji rolnictwa por. J. Mikotajezyk, Wipdtczesne funkee...,
s. 367 i n. Autorka przedstawia formutowana w doktrynie prawa rolnego propozycje klasyfikacji tych funkji
rolnictwa na 4 grupy, tj. funkcje zielone (zarzadzanie zasobami gruntéw rolnych, stwarzanie warunkéw dla
dziko zyjacych zwierzat i rodlin, ochrona dobrostanu zwierzat, utrzymanie bioréznorodnoscii poprawa obiegu
substancji chemicznych w systemach produkeji rolnej); biekitne (zwigzane z zarzadzeniem zasobami wodnymi,
poprawa jakosci wod, zapobieganiem powodziom, wytwarzaniem energii wodnej i wiatrowej), z6tte (utrzymanie
spéjnosci i zywotnosci obszaréw wiejskich, podtrzymywanie i wzbogacanie tradycji kulturalnej oraz tozsamosci
wsi i regiondw, rozwdj agroturystyki i myglistwa) oraz biate (zapewnienie bezpieczeristwa zywno$ciowego
i zdrowej zywnosci).

25  Tamze,s. 12-13.
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Koncepcja wielofunkeyjnosci rolnictwa spéjnie zaktada réwniez wszechstronny rozwdj
obszaréw wiejskich przy uwzglednieniu ich zréznicowanego charakteru. Takie podejscie
skutkuje uznaniem potrzeby racjonalnego wykorzystania lokalnych warunkéw przyrodniczych,
zasobéw surowcowych i zasob6w sity roboczej””. Koncepcja ta dostrzega takze potrzebe akty-
wizacji gospodarczej calej wsi, majacej na celu przeciwdziatanie spadkowi dochodéw ludnosci
wiejskiej 1 jej odptywowi z terendw wiejskich®. Jest wicc ona bardzo ztozona i opiera si¢ na
fakcie, ze rolnictwo zapewnia wiele nierynkowych korzysci spoteczeristwu®.

Koncepcja rolnictwa wielofunkcyjnego jest przeciwstawiana rolnictwu wyspecjalizowanemu,
intensywnemu, komercyjnemu®. Stoi w opozycji do modelu industrialnego, zaktadajacego mak-
symalizacje mozliwoéci produkeyjnych, a co za tym idzie, zyskéw ekonomicznych?®'. Intensywny
charakter produkdji rolnej ogranicza bowiem tradycyjng wielofunkcyjnosé gospodarstw rolnych,
koncentrujac si¢ na osiaganiu jak najwyzszej rentownosci*> oraz zagraza $rodowisku przyrodni-
czemu. Zwigkszenie areatu uprawnego, mechanizacja produkgji rolnej, zastosowanie inzynierii,
srodkéw chemicznych w uprawach, zwlaszcza nawozow mineralnych i pestycydéw, przyczyniaja
sic do szeregu szkodliwych dla §rodowiska proceséw™®. Wplyw na glebg przejawia sic obecnoscia
metali cigzkich, pozostatosciami srodkéw ochrony roslin, erozjg wietrzna i wodna, wymywaniem
substancji odzywezych i zakwaszaniem. Z kolei wplyw na wody skutkuje eutrofizacja, zawartoscia
w wodzie azotanéw pochodzenia rolniczego, metali ciezkich i pestycydéw. Oddziatywanie rolnictwa
intensywnego na powietrze uwidacznia si¢ natomiast w zwickszonej emisji gazéw cieplarnianych,
bedacych zwlaszcza efektem intensywnej produkeji zwierzecej. Tak nastawiony na zyski model
produkgji rolnej dotyka réwniez bioréznorodnosé. Monokultury, bedace elementem rolnictwa
intensywnego, skutkuja bowiem utratg naturalnych siedlisk i zadrzewien $rédpolnych®. Podej-
$cie to nie uwzglednia réznic pomiedzy rolnictwem a innymi sektorami gospodarki. Tymczasem
w perspektywie dtugoterminowej silnie wybrzmiewaja specyficzne ograniczenia sektora rolnego,
tj. zwhaszcza integralna wspétzalezno$é pomiedzy rolnictwem a $rodowiskiem naturalnym®.

Konsekwencje intensywnego modelu gospodarowania wybrzmiaty takze w UE. Uksztat-
towana w latach 60. WPR nastawiona byta bowiem przede wszystkim na produkcyjne cele
rolnictwa, ktadac nacisk na jego ,,ilo$ciowy” rozwdj. Polityka proprodukcyjna realizowana byta

26 ].Kostrowicki, Obszary wicjskie jako przestrzen wielofunkcyjna. Zagadnienia badawcze i planistyczne, ,Przeglad
Geograficzny” 1976, t. 48, nr 4, s. 607-608.

27 Tamze.

28 K. Koreleski, Rozwdj wielofunkcyjny jako koncepcja aktywizacji gospodarczej wsi i rolnictwa, ,Zeszyty Naukowe
Akademii Rolniczej im. H. Kotataja w Krakowie” 1998, nr 59, s. 141 19.

29 M. Adamowicz, M. Zwoliriska-Ligaj, Koncepcja wielofunkcyjnosci jako element zréwnowagonego rozwoju obszardw
wiejskich, ,Zeszyty Naukowe SGGW w Warszawie. Polityki Europejskie, Finanse i Marketing” 2009, nr 2 (51),
s. 19, http://sj.wne.sggw.pl/article-PEFIM_2009_n51_s11/ [dostep: 30.08.2021]. Autorzy dokonuja obszernego
przegladu teoretycznych uje¢ wielofunkeyjnosci rolnictwa przywotujac poglady doktryny na ten temat.

30 J. Wilkin, Wielofunkcyjnosé rolnictwa — konceptualizacia i operacjonalizacja gjawiska, ;Wie$ i Rolnictwo” 2009,
nr 4 (145), s. 10.

31 DPor.].S. Zegar, Wipdtczesne wyzwania rolnictwa, Warszawa 2012, s. 31-32.

32 J. Wilkin, Wielofunkcyjnos¢ rolnictwa..., s. 11.

33 ].S. Zegar, Wipdlczesne wyzwania rolnictwa..., s. 95-96.

34 M. Glodowska, A. Galazka, Intensyfikacja rolnictwa a srodowisko naturalne, ,Zeszyty Problemowe Postepéw
Nauk Rolniczych” 2018, nr 592, s. 5, http://agro.icm.edu.pl/agro/element/bwmetal.element.agro-425586b6-
alfb-4bfe-837d-dd66531997ba [dostep: 30.08.2021].

35 J. Wilkin, Wielofunkcyjnos¢ rolnictwa..., s. 11-12.
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zrosnacym natgzeniem do potowy lat 80. Miata ona stuzy¢ zapewnieniu samowystarczalnosci
zywnosciowej w dotknietej deficytami zywnosci powojennej Europie®. Zwickszeniu wydaj-
nosci produkcji rolnej towarzyszyta mechanizacja rolnictwa, wdrazanie postepu technicznego,
chemicznego i biologicznego, powigkszanie i modernizowanie gospodarstw rolnych oraz spadek
liczby 0séb zatrudnionych w rolnictwie®”. Pomimo korzysci takiej proprodukeyjnej polityki,
wyrazajacych si¢ zwlaszcza w zapewnieniu bezpieczenistwa zywnosciowego oraz skoku cywi-
lizacyjnego na obszarach wiejskich, przyjety wéwczas model doprowadzit do przekroczenia
»punktéw krytycznych” w rolnictwie wspdlnotowym?*. Intensywny sposéb prowadzenia
produkgji rolnej okazat si¢ niezwykle szkodliwy dla srodowiska naturalnego oraz nieefektywny
w perspektywie dtugoterminowej. Prowadzit bowiem do powstania znaczacych nadwyzek
produkcyjnych, a co za tym idzie, spadku cen produktéw rolnych i dochodéw rolnikéw™.

W konsekwencji konieczne okazaly si¢ daleko idace zmiany, tak w samej organizacji pro-
dukgji rolnej, jak i funkcji przypisywanych rolnictwu®. Zrodzita sie potrzeba poszukiwania
odpowiedniego modelu rolnictwa postindustrialnego®'.

Proces dogtebnej zmiany WPR rozpoczat sic whanie wraz z uswiadomieniem sobie w potowie
lat 80. koniecznosci zmiany proprodukcyjnego modelu WPR. Narastajace problemy w postaci
nadprodukji zywnosci i zwigkszajacych si¢ kosztow jej podtrzymywania, a takze coraz trudniejsze
do rozwigzania problemy ekologiczne doprowadzity dwezesng Wspdlnote do decyzji o rozpoczeciu
wdrazania polityki limitowania produkcji zywnosci*>. Wéréd wielu zmian dotyczacych w szcze-
gblnosci finansowania rolnictwa, mechanizmdéw rynkowo-cenowych czy instrumentéw polityki
strukturalnej, elementem doglebnej zmiany WPR byly takze kwestie sSrodowiskowe. Celem tzw.
reformy Mac Sharry’ego®, przedstawionej na poczatku lat 90., byta m.in. ekstensyfikacja metod
gospodarowania w rolnictwie zgodnie z wymogami ochrony srodowiska*. Reforma ta miata sze-
roki wymiar i zakladata przeorientowanie wspolnej polityki rolnej od strony spotecznej i gospodarczey
w taki sposdb, aby umozliwic wystarczajgcee liczbie rolniczych rodzin pozostanie na gruntach i w ten
sposdb chroni¢ srodowisko naturalne i prayczyniad sig do rozwoju wsi®. Realizacja tych zalozen byla
kontynuowana w ramach kolejnych reform, zawartych w tzw. Agendzie 2000. Celem dalszych
zmian WPR byto nie tylko wzmocnienie urynkowienia rolnictwa i jego konkurencyjnosci, ale
takze strukturalny i ekologiczny rozwdj obszaréw wiejskich. Priorytetem WPR stato si¢ m.in.
zintegrowane podejscie do ochrony $rodowiska i wielofunkcyjnego rozwoju rolnictwa®.

36 Por. E. Tomkiewicz, Limitowanie produkcji w ustawodawstwie rolnym Wipdlnoty Europejskief, Warszawa 2000, s. 26.

37  Tamze, s. 27. Autorka przytacza dane wskazujace, ze liczba 0séb zatrudnionych w rolnictwie, wynoszaca
w 1960 1. 19 mln, spadta do 7,5 mln w roku 1985.

38  Tamze,s. 28.

39 Por. P. Popardowski, Reguty konkurenci w rolnictwie w prawodawstwie Unii Europejskiej, Warszawa 2018,
s. 62, https//www.doi.org/10.5281/zenodo.3126905.

40 B. Jezynska, Wipdlczesne funkcje gospodarstw rodzinnych. Zagadnienia prawne, ,Opinie i Ekspertyzy” 2014,
nr 214, s. 5, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/2433/plik/oe-214_internet.pdf [dostep:
30.08.2021].

41 R.Budzinowski, Prawo rolne wobec wspdtczesnych wyzwan, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2014, nr 2(15),s. 17.

42 E.Tomkiewicz, Limitowanie produkdji..., s. 35-36.

43 Szeroko nt. historii rozwoju WPR, w tym zatozen reformy Mac Sharry’ego, por. ]. McMahon, EU Agricultural
Law, Oxford 2007, s. 37-99.

44 Tamze,s. 39.

45 A.Jurcewicz, B. Koztowska, E. Tomkiewicz, Wipdlna Polityka Rolna. Zagadnienia Prawne, Warszawa 2000, s. 67.

46 Tamze,s. 70.
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Efektem tych zmian jest konsekwentna ewolucja WPR w kierunku wieloaspektowo rozu-
mianej polityki wiejskiej, uwzgledniajacej nie tylko produkcyjne, ale takze ogdlnospoteczne
i ekologiczne funkcje rolnictwa®. Dzicki zapoczatkowanym na poczatku lat 90. reformom idea
wielofunkcyjnosci europejskiego rolnictwa wybrzmiata zatem na nowo.

Cechy tradycyjnej wiclofunkcyjnosci nie przystaja juz co prawda do realiéw wysokoroz-
winigtych paristw europejskich, ale nadal oczekiwania wzgledem rolnictwa taczg sic z jego
ztozonym, gleboko zakorzenionym w naturze, kulturze i spoleczeristwie charakterem. Rosnaca
$wiadomo$¢ ekologiczna wspdtczesnych europejskich konsumentéw sprawia, ze dostrzegaja
oni w rolnictwie wartosci o wymiarze publicznym, zwlaszcza zapewnienie bezpieczeristwa
zywnosciowego, tradycyjnego krajobrazu wiejskiego, kultury ludowej, rozwoju obszaréw wiej-
skich i rekreacji. Wartosci te sg istotne zaréwno z punktu widzenia indywidualnego interesu
rolnika, jak i interesu ogélnospotecznego®. Oczekiwania spoteczeristwa co do sposobu wytwa-
rzania produktu rolnego i jego jakosci oraz zainteresowanie wplywem dziatalnosci rolniczej na
§rodowisko maja niewatpliwy wplyw na aktualny rozwdj idei rolnictwa wielofunkcyjnego®.

Model rolnictwa wielofunkcyjnego jest takze kluczowym elementem koncepcji zréwno-
wazonego rozwoju (ang. sustainable development)™. Koncepcja ta zostata zdefiniowana w tzw.
Raporcie Brundtlanda z 1987 r.! Jej trzonem jest postrzeganie rozwoju jako poprawy nie tylko
wskaznikéw ekonomicznych, ale takze spotecznych i srodowiskowych. Koncepcja ta uwzglednia
przyszto$¢ i ideg solidarnosci miedzypokoleniowej*>. Doktryna prawa rolnego zwraca uwage,
ze potrzeba respektowania zasady zréwnowazonego rozwoju w sektorze produkdji rolnej jest
szczegdlnie wazna, poniewaz rolnictwo, na tle innych sektoréw gospodarki, intensywnie ko-
rzysta z zasobéw przyrody i oddziatuje na systemy ekologiczne. W tym kontekscie zasadne
jest przywotanie rozwinietej przez A. Wosia i ]. Zegara koncepdji ,rolnictwa spotecznie zréw-
nowazonego”**. Zaktada ona osiagniecie rownowag: ekonomicznej — tj. optymalnej alokacji
czynnikéw wytwérezych poprzez mechanizm rynkowy, srodowiskowej — pozwalajacej na
samoodnowe zasobéw naturalnych oraz spotecznej — zapewniajacej pokdj, bezpieczeristwo
i realizacje intereséw réznych grup spotecznych.

Reasumujac, europejski model rolnictwa zaktada integralnos¢ celéw ekonomicznych,
spotecznych i srodowiskowych. Jest on przeciwstawny modelowi rolnictwa industrialnego,
zaktadajacego maksymalizowanie zyskéw bez uwzgledniania wptywu produkgji rolnej na inne
dobra. Rolnictwo wielofunkcyjne bowiem uwzglednia w rachunku korzysci i strat nie tylko
elementy o wymiarze ekonomicznym. Réwnie wazna jest jako$¢ zywnosci, sekwestracja wegla,

47 E.Tomkiewicz, Limitowanie produkdji..., s. 47.

48 Por. P. Popardowski, Reguty konkurencji..., s. 31.

49  Tamze,s. 62.

50 M. Klun, R. Slabe Erker, Perceived Development of Sustainable Agriculture, ,Administration” 2012, nr 2(10),
s. 49, https://www.doi.org/10.17573/cepar.v10i2.221.

51 Our Common Future, https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/5987our-common-future.
pdf [dostep: 12.06.2021]. Zréwnowazony rozwdj zostal zdefiniowany jako rozwdj, kt6ry pozwala na zaspokojenie
potrzeb obecnego pokolenia bez naruszania szans przysztych pokoleri na zaspokojenie ich potrzeb.

52 J. Wilkin, Wielofunkcyjnos¢ rolnictwa..., s. 16.

53 P. Litwiniuk, Kwestia agrarna. Wprowadzenie do problematyki, [w:] P. Litwiniuk (red.), Kwestia agrarna.
Zagadnienia prawne i ekonomiczne, Warszawa 2016, s. 10, http://fapa.org.pl/publikacjePDF/Kwestia%20
agrarna.%20Zagadnienia%20prawne20i%20ekonomiczne.pdf [dostep: 30.08.2021].

54 A.Wo$, J.S. Zegar, Rolnictwo spolecznie zrownowazone, Warszawa 2002, s. 8 in.
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ochrona wéd i gleb, bioréznorodnos¢, kultura ludowa, zapewnienie dochodéw producentom
rolnym i wszechstronny rozwdj obszaréw wiejskich. Idea ta uwzglednia réwniez fake, ze o ile
korzysci ekonomiczne maja konkretnych adresatéw, to szkody spowodowane nieodpowiedzial-
nym prowadzeniem produkcji rolnej niosa za soba skutki odczuwalne dla ogétu ludzi, $wiata
przyrody i przysztych pokolen®. Jest to zatem ujecie holistyczne, uwzgledniajace ztozono$é
rolnictwa i fakt jego silnego powigzanie z przyrods, ludnoscia, kulturs.

Na koniec nalezy stwierdzié¢ za A. Wosiem i]. Zegarem, ze urzeczywistnienie takiego modelu
rolnictwa wymaga silnego paristwa*. To ono jest bowiem wtadne kreowa¢ polityke ukierun-
kowujaca prowadzenie dziatalnosci rolniczej zgodnie z ideg zréwnowazonego rozwoju.

1.2. Instrumenty prawne Wspdlnej Polityki Rolnej zapewniajace zréwnowazony
rozwoj rolnictwa w UE

Europejski model rolnictwa determinuje podejscie ustawodawcy unijnego do ksztattu WPR.
Jest to podejscie interwencjonistyczne, wynikajace z uwzglednienia szeregu ogélnospotecznych
funkdji rolnictwa. Nie znajduje ono zastosowania na taka skale w innych sektorach gospodarki.
Odzwierciedleniem tego szczegdlnego podejscia UE do rolnictwa sa naklady finansowe z unij-
nego budzetu na ten sektor. Catkowite wydatki na WPR, zatwierdzone na lata 2021-2027,
zostaly przewidziane na kwote ok. 378 532 300 000 EUR (w cenach biezacych), co stanowi
31% catkowitego budzetu UE”. Kwota ta jest nieco nizsza niz w latach 2014-2020, kiedy to
wydatki rolne wyniosly facznie 408 313 000 000 EUR, stanowiac 37,8% budzetu WPRS.
Cho¢ wydatki na WPR zmniejszaja sig, to jednak nadal jest to najbardziej kosztowna sposréd
unijnych wspdlnych polityk®. Pomimo tego, wielofunkcyjnosé rolnictwa sklania ustawodawce
unijnego do interwencjonizmu i protekcjonizmu w tym obszarze. Subsydiowanie go ma nie-
jako kompensowaé producentom rolnym realizowane przez nich zadania® oraz zmniejszenie
dochodéw wynikajace z przestrzegania przez nich wymogdéw srodowiskowych.

Podejscie regulacyjne UE w obszarze WPR bez watpienia zwigzane jest réwniez z faktem, ze
wytworem dziatalnosci rolniczej jest produkt rolny — podstawa zycia, zdrowia oraz wyzywienia
czlowieka. Dostepno$¢ i jako$¢ produktu rolnego wplywajg na zdrowie publiczne, rozumiane
jako ,zdrowie zbiorowosci (spoleczeristwa)”!.

55 A. Czyzewski, O nowy paradygmat rozwoju rolnictwa: refleksje nad ksigikq J.S. Zegara ,, Wspdtczesne wyzwania
rolnictwa’, ;Ekonomista” 2013, nr 6,s. 831 i n., http://bazekon.icm.edu.pl/bazekon/element/bwmetal.element.
ekon-element-000171252875 [dostep: 30.08.2021].

56 A.Wo$, J.S. Zegar, Rolnictwo spotecznie zrownowazone..., s. 8.

57 Catkowita kwota zobowigzari w ramach WPR na lata 20212027 wynosi 386 602,8 mln. EUR, poniewaz do
wydatkéw na WPR doliczono dodatkowe $rodki z programu ,,Next Generation EU” w celu finansowania ozywienia
gospodarczego i spolecznego w nastepstwie kryzysu zwigzanego z COVID-19, w kwocie ok. 8 070,5 mln. EUR
— por. CAPin the EU Budget, https://ec.europa.cu/info/food-farming-fisheries/key-policies/common-agricultural-
policy/financing-cap/cap-funds_pl#overview [dostep: 12.06.2021].

58  Finansowanie WPR, https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/106/finansowanie-wpr [dostep:
12.06.2021].

59 J. H. Danielsen, EU Agricultural Law, Alphen aan den Rijn 2013, s. 7.

60 P.Popardowski, Reguty konkurencji..., s. 65.

61 J. Barcik, Migdzynarodowe prawo zdrowia publicznego, Warszawa 2013, s. 3.
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Ustawodawca unijny, ksztattujac WPR, ustanawia zatem instrumenty pozwalajace na zro-
nowazenie intereséw partykularnych producentéw rolnych z interesem ogélnospotecznym®.

Do takich instrumentéw naleza zwlaszcza te, ktére wprowadzaja szereg wymogéw w zakresie
ochrony §rodowiska. Sg one elementem zasady wzajemnej zgodnosci, tzw. cross compliance®.
Zasada wzajemnej zgodnosci obejmuje w ramach WPR podstawowe normy dotyczace srodo-
wiska, zmiany klimatu, utrzymania gruntéw w dobrej i zgodnej z ochrona srodowiska kulturze
rolnej, zdrowia publicznego, zdrowia i dobrostanu zwierzat oraz zdrowia roslin. Ma ona na celu
przyczynienie si¢ do rozwoju zréwnowazonego rolnictwa poprzez uwarunkowanie otrzymania
platnosci spetnieniem szeregu norm i wymogéw we wskazanych powyzej obszarach. Co istot-
ne, konsekwencja naruszenia zasady wzajemnej zgodnosci sa kary administracyjne naktadane
na rolnika. Polegaja one na zmniejszeniu otrzymywanych platnosci lub nawet wykluczeniu
rolnika z systemu wsparcia. Ich wysokos¢ jest obliczana w oparciu m.in. o dotkliwos¢, zasieg,
trwato$¢ i powtarzalno$¢ stwierdzonej niezgodnosci®.

Zasada wzajemnej zgodno$ci zostata uregulowana w rozporzadzeniu nr 1306/2013%. Akt
ten ustanawia ramy prawne, na podstawie ktérych rolnicy sa zobowiazani do przestrzegania
podstawowych wymogéw w zakresie zarzadzania w gospodarstwie rolnym oraz do utrzymania
gruntéw w dobrej kulturze rolnej zgodnej z ochrong $rodowiska. Rozporzadzenie nr 1306/2013
przewiduje w szczeg6lnosci obowiazek respektowania przez beneficjentéw WPR wymogéw
wynikajacych m.in. z nastgpujacych aktéw prawnych: dyrektywy dotyczacej ochrony wéd
przed zanieczyszczeniami powodowanymi przez azotany pochodzenia rolniczego®; dyrektywy
w sprawie ochrony dzikiego ptactwa®’; dyrektywy w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych
oraz dzikiej fauny i flory®; dyrektywy dotyczacej zakazu stosowania w gospodarstwach hodow-
lanych niektérych zwiazkéw o dziataniu hormonalnym, tyreostatycznym i 8-agonistycznym®’s
rozporzadzenia ustanawiajacego ogdlne zasady i wymagania prawa zywnosciowego™’; rozporza-
dzenia dotyczacego wprowadzania do obrotu $rodkéw ochrony roslin™, a takze szeregu aktéw

62 P.Popardowski, Reguty konkurencji..., s. 66.

63 B.Jezyhska, Znaczenic i funkcje zasady cross-compliance w systemie rolniczych doplar bezposrednich, ,Studia
Turidica Lublinensia” 2010, t. 13, s. 35-50.

64 Zob. art. 91 i 93 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 z dnia 17 grud-
nia 2013 r. w sprawie finansowania wspdlnej polityki rolnej, zarzadzania nig i monitorowania jej oraz
uchylajacego rozporzadzenia Rady (EWG) nr 352/78, (WE) nr 165/94, (WE) nr 2799/98, (WE)
nr 814/2000, (WE) nr 1290/2005 i (WE) nr 485/2008, Dz.Urz. UE L 347 210.12.2013 1., 5. 549 z pzn. zm.

65  Tamze.

66 Dyrektywa Rady z dnia 12 grudnia 1991 r. dotyczaca ochrony wéd przed zanieczyszczeniami powodowanymi
przez azotany pochodzenia rolniczego, Dz.Urz. UE L 3752 31.12.1991 ., 5. 1 z pézn. zm.

67 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/147/WE z dnia 30 listopada 2009 r. w sprawie ochrony
dzikiego ptactwa, Dz.Urz. UE L 202 26.01.2010 ., 5. 7 z péZn. zm.

68  Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej
fauny i flory, Dz.Urz. UE L 206 2 22.07.1992 1., 5. 7 z p&én. zm.

69  Dyrektywa Rady 96/22/WE z dnia 29 kwietnia 1996 r. dotyczaca zakazu stosowania w gospodarstwach
hodowlanych niektdrych zwiazkéw o dziataniu hormonalnym, tyreostatycznym i f-agonistycznym i uchylajaca
dyrektywy 81/602/EWG, 88/146/EWG oraz 88/299/EWG, Dz.Urz. UEL 125 214.10.1996 1., 5. 3z p6Zn. zm.

70  Rozporzadzenie (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2002 r.
ustanawiajace ogdlne zasady i wymagania prawa zywnosciowego, powolujace Europejski Urzad
ds. Bezpieczeristwa Zywnosci oraz ustanawiajace procedury w zakresie bezpieczeristwa zywnosci, Dz.Urz. UE
L3121.02.2002r.,s. 1z pdzn. zm.

71 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1107/2009 z dnia 21 pazdziernika 2009 r. dotyczace
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prawnych dotyczacych ochrony zwierzat gospodarskich™. W oparciu o te ramy prawne, pafistwa
cztonkowskie sa zobowiazane przyjaé na poziomie krajowym konkretne normy prawne, do
przestrzegania ktérych sa zobowiazani rolnicy, uwzgledniajac przy tym szczegdlne cechy da-
nych obszaréw, lokalne warunki glebowe i klimatyczne, strukture gospodarstw oraz istniejace
systemy gospodarki rolnej. Wymogi zasady wzajemnej zgodnosci maja na celu przyczynianie
si¢ do zapobiegania erozji gleby, zachowania jej materii organicznej i struktury, zapobiegania
pogorszenia stanu siedlisk przyrodniczych oraz ochrony wéd i gospodarki wodnej. Ramy
unijne zawieraja rowniez przepisy w zakresie zagadnien zwigzanych m.in. z réznorodnoscia
biologiczna, krajobrazem, hodowla zwierzat. Przestrzeganie tych wymogéw jest kontrolowane
przez panistwo cztonkowskie, a ich naruszenie, jak juz wskazano, sankcjonowane.

Z jednej strony, wymogi wynikajace z zasady wzajemnej zgodnoéci moga powodowad zwiek-
szenie kosztéw prowadzenia dziatalnosci rolniczej, a co za tym idzie, jej mniejsza optacalnosé.
Z drugiej jednak strony przyczyniaja si¢ do trwatego wykorzystania gruntéw rolnych, a zatem
— poniekad — do zwickszenia optacalnosci gospodarowania na nich w okresie dtugofalowym.

Mozna stwierdzi¢, ze podstawowa funkcja zasady wzajemnej zgodnosci jest przyczynianie
si¢ do $wiadczenia d6br publicznych poprzez rolnictwo. Chronione przez te zasadg wartosci,
jakimi sg ochrona srodowiska, przeciwdziatanie zmianom klimatu, szeroko rozumiana ochrona
zdrowia, s3 bowiem w istocie takimi dobrami publicznymi. Natozenie na rolnikéw szeregu
wymog6w $rodowiskowych ma réwniez na celu legitymizacje wydatkéw na WPR jako poli-
tyke spéjng z oczekiwaniami spoteczenistwa. Europejscy podatnicy zwracaja bowiem coraz
wicksza uwage na oddziatywanie WPR na inne polityki, zwlaszcza na polityke w dziedzinie
$rodowiska. Realizacja zasady wzajemnej zgodnosci unaocznia szereg obowiazkéw, ktére
realizujg beneficjenci WPR, uzasadniajac tym samym wobec europejskiego spoteczeristwa
subsydiowanie rolnictwa’. Z kolei tak akceptowana spotecznie pomoc finansowa skierowana
do sektora rolnego ma duze znaczenie dla zapewnienia zréwnowazonego rozwoju rolnictwa’.

Zasada wzajemnej zgodnosci to zresztg niejedyny instrument pozwalajacy na realizowanie
koncepgji rolnictwa wielofunkcyjnego, wpisujacego si¢ w ide¢ zréwnowazonego rozwoju.
W ramach WPR istniej tez inne instrumenty oddziatywania na srodowisko i wszechstronny
rozwéj obszaréw wiejskich. Nie sposéb je wszystkie szczegdtowo przeanalizowaé w ramach
niniejszej monografii. Zostang one jednak ponizej nakreslone.

W $wietle rozporzadzenia nr 1307/20137 rolnicy uzyskujacy ptatnosci bezposrednie s
zobowiazani przestrzegal praktyk rolniczych korzystnych dla klimatu i srodowiska. Sg to

nastepujace praktyki: dywersyfikacja upraw, utrzymywanie istniejacych trwatych uzytkéw

wprowadzania do obrotu §rodkéw ochrony roslin i uchylajace dyrektywy Rady 79/117/EWG 1 91/414/EWG,
Dz.Urz. UEL 3092 24.11.2009 ., 5. 1 z pézn. zm.

72 Por. zatacznik IT do rozporzadzenia nr 1306/2013 oraz art. 93 tego rozporzadzenia.

73 A. Staniewska, Funkcje zasady wzajemnej zgodnosci we Wipdlnej Polityce Rolnej, ,Przeglad Prawa Rolnego”
2011, nr 1(8), s. 63-64.

74  Por. B. Banaszak, Doplaty wyrdwnawcze dla obszardw o nickorzystnych warunkach gospodarowania (ONW)
Jako element realizacyi zasady zrdwnowazonego rozwoju ustanowionej w art. S Konstytucji R P, [w:] P. Litwiniuk
(red.), Kwestia agrarna..., s. 143.

75  Zob. art. 43 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajace przepisy dotyczace ptatnosci bezposrednich dla rolnikéw na podstawie systeméw wsparcia w ramach
wspdlnej polityki rolnej oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE)
nr 73/2009, Dz.Urz. UE L 347 2 10.12.2013 r., 5. 608 z pézn. zm.
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zielonych, utrzymywanie na uzytkach rolnych obszaru proekologicznego (art. 43). Produkji
rolnej uwzgledniajacej uwarunkowania srodowiskowe stuzg takze ptatnosci dla tzw. obszaréw
z ograniczeniami naturalnymi lub innymi szczegélnymi ograniczeniami.

Dywersyfikacja upraw oznacza co do zasady, ze w gospodarstwach rolnych o powierzchni
gruntéw ornych przekraczajacej 10 hektaréw powinny wystepowad co najmniej dwie rézne
uprawy, a w gospodarstwach o powierzchni gruntéw ornych przekraczajacej 30 hektaréw —
co najmniej trzy rézne uprawy. Ponadto uprawa gtéwna nie moze zajmowad wiccej niz 75%
powierzchni gruntéw ornych w gospodarstwie (art. 44 rozporzadzenia nr 1307/2013).

Z kolei praktyka utrzymania istniejacych trwatych uzytkéw zielonych oznacza obowigzek
utrzymania na poziomie gospodarstwa wyznaczonych przez paristwo trwatych uzytkéw zie-
lonych, wartosciowych pod wzgledem srodowiskowym, potozonych na obszarach Natura
2000. Dodatkowo konieczne jest utrzymywanie w skali kraju powierzchni trwatych uzytkéw
zielonych na niezmienionym poziomie w stosunku do ich powierzchni ustalonej w tzw. roku
referencyjnym (art. 45 rozporzadzenia nr 1307/2013).

Obowiazek utrzymania obszaréw proekologicznych dotyczy natomiast rolnikéw posia-
dajacych grunty orne o powierzchni przekraczajacej 15 hektaréw. Rolnicy ci zobowiazani sg
do utrzymania obszaréw proekologicznych na powierzchni odpowiadajacej przynajmniej 5%
powierzchni gruntéw ornych w gospodarstwie. Obszary proekologiczne moga obejmowaé
zgodnie z art. 46 rozporzadzenia nr 1307/2013 np. grunty ugorowane, elementy krajobrazu,
obszary zalesione, tarasy, zywoploty, oczka wodne, rowy, pasy zadrzewione lub uprawy wigzace
azot, takie jak koniczyna i lucerna, ktdre przyczyniaja sic do zwickszenia zawarto$ci materii
organicznej w glebie. Obszary te stanowia wazne siedliska dla ptakéw i innych gatunkéw
oraz przyczyniaja si¢ do ochrony réznorodnosci biologicznej, w tym do ochrony owaddéw
zapylajacych.

Instrumentem stuzacym rolnictwu zréwnowazonemu sg réwniez ptatnosci dla tzw. ob-
szaréw z ograniczeniami naturalnymi lub innymi szczegdlnymi ograniczeniami. S to obszary
trudniejsze do efektywnego uprawiania ze wzgledu na szczegélne uwarunkowania naturalne
(art. 48 rozporzadzenia nr 1307/2013). Aby nie dopuscié, by grunty te lezaty odlogiem,
UE udziela dodatkowego wsparcia rolnikom prowadzacym swa dziatalno$¢ na tych obszarach.

Szereg instrumentéw oddziatowujacych na zréwnowazony rozwdj rolnictwa zostat takze
przyjetych w ramach tzw. I filaru WPR, tj. rozwoju obszaréw wiejskich. Naleza do nich doptaty
z tytutu realizacji m.in. programu rolno-§rodowiskowo-klimatycznego, rolnictwa ekologiczne-
go, zalesiania, inwestycji potozonych na obszarach Natura 2000, inwestycji majacych na celu
ochrong wéd przed zanieczyszczeniem azotanami pochodzacymi ze Zrédet rolniczych, dobro-
stanu zwierzat i wielu innych. Dziatania te zostaty szczeg6towo uregulowane w rozporzadzeniu
nr 1305/2013, okreslajacym zasady przyznawania wsparcia na rozwéj obszarédw wiejskich”.

Podsumowujac, zasadne jest stwierdzenie, ze UE poprzez instrumenty WPR dazy do
rozwoju rolnictwa wielofunkeyjnego, zgodnego z ideg zréwnowazonego rozwoju. W takim
modelu potrzeba zapewnienia dochodowosci producentéw rolnych jest faczona z ochrong

76  Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie
wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
(EFRROW) i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005, Dz.Urz. UE L 347 2 20.12.2013 r., 5. 487
z pdin. zm. Rozporzadzenie to reguluje poszczegdlne dziatania dofinansowywane w ramach II filaru WPR.
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srodowiska, racjonalnym gospodarowaniem zasobami naturalnymi i ich zachowaniem dla
przysztych pokoleri. Ochrona srodowiska staje si¢ wrecz czescia dziatalnosci rolniczej, a nie tylko
dziataniem zewnetrznym czy ubocznym”. Zréwnowazone rolnictwo jest tez elementem ogélnej
strategii UE na rzecz zréwnowazonego rozwoju, na keérym UE chee budowaé przysztos¢”.

Zapewnienie realizacji takiego modelu rolnictwa w UE jest tym bardziej istotne, ze unijne
gospodarstwa wykorzystuja okoto 173 mln hektaréw gruntéw do celéw produkdji rolnej, co
stanowi okoto 39 % catkowitego obszaru UE. Jednoczesnie uwage zwraca staly trend zmniej-
szania si¢ liczby gospodarstw rolnych w UE. W latach 2005-2016 spadek ten byt na poziomie
25%, co oznacza, ze w ww. okresie przestato istnie¢ okoto 4,2 mln unijnych gospodarstw
rolnych. Okoto 85% ze zlikwidowanych gospodarstw stanowity mate gospodarstwa o po-
wierzchni ponizej Sha. Spadek liczby gospodarstw rolnych w ww. okresie zostat odnotowany
w szczegdlnosci w Polsce, Rumunii i we Whoszech. Co jednak istotne, powierzchnia uzytkéw
rolnych w UE w tym okresie pozostata na zasadniczo niezmienionym poziomie. Oznacza to,
ze w UE postepuja procesy koncentracji nieruchomosci rolnych”, zwtaszcza w paristwach,
ktére przystapity do UE po 2004 r.** Tymczasem to whasnie gospodarstwa rodzinne odgrywaja
szczegdlng role w UE.

1.3. Gospodarstwo rodzinne jako podstawa europejskiego modelu rolnictwa

Podstawg europejskiego modelu rolnictwa wielofunkcyjnego s3 gospodarstwa rodzinne®. Juz w po-
stanowieniach koricowych konferencji w Stresa z 1958 r. wskazano, ze gospodarstwa rodzinne
stanowig podstawows jednostke strukturalno-produkeyjng dwezesnej Wspdlnoty i zobowiazano ja do
wprowadzenia srodkéw prawnych i finansowych zapewniajgcych ich zywotnos¢ i konkurencyjnosé®.

Gospodarstwa rodzinne najpelniej wpisuja sic w koncepcje rolnictwa wielofunkcyjnego,
poniewaz dostarczajg liczne dobra publiczne. Wsréd nich jest m.in. ochrona $rodowiska,
utrzymanie réznorodnosci krajobrazu i odpowiedniego stanu zaludnienia obszaréw wiej-
skich, kultywowanie tradycji i zwyczajéw ludowych. Z funkcjonowaniem tych gospodarstw

77 M. Szymariska, Zasada zrdwnowazonego rozwoju rolnictwa w swietle uregulowan gatezi prawa i polityki rolnej,
»Studia Iuridica Lublinensia” 2016, t. 25, nr 1, s. 131, https://journals.umcs.pl/sil/issue/view/52/showToc
[dostep: 30.08.2021].

78  Komunikat Komisji z 3 marca 2010 EUROPA 2020 Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego
rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu, KOM(2010) 2020 wersja ostateczna, https://eur-lex.europa.
eu/legal-content/PL/LSU/?2uri=CELEX%3A52010DC2020 [dostep: 24.08.2021].

79  Przywotane dane statystyczne s3 danymi Urzedu Statystycznego Unii Europejskiej — por. Farms and Farmland
in the European Union — Statistics, https://ec.europa.cu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Farms_
and_farmland_in_the_European_Union_-_statistics#cite_note-1 [dostgp: 12.06.2021].

80  Por. opini¢ 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 whasnej), Dz.Urz. UE C 242 7 23.07.2015 r., s. 15. W opinii tej EKES wskazat, ze ,,koncentracja
gruntéw postepuje znacznie wolniej w UE-15 niz w UE-12”.

81  Por. S. Davidowa, K. Thomson, Family Farming in Europe: Challenges and Prospects, [Brussels] 2014, s. 9,
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/note/join/2014/529047/IPOL-AGRI_NT(2014)529047 _
EN.pdf[dostep: 30.08.2021]; R. Peter (red.), Rolnictwo rodzinne. Publikacja Europejskiej Sieci na rzecz Rozwoju
Obszardw Wiejskich, ,Przeglad Obszaréw Wiejskich UE” 2013, nr 17, s. 2, https://enrd.ec.europa.eu/sites/
default/files/PublicationENR Dperiodical-17_pl.pdf [dostep: 24.08.2021].

82 ]. Zigba, Zatozenia i zasady Wipdlnej Polityki Rolnej, [w:] A. Jurcewicz (red.), Prawo  polityka rolna Unii
Europejskiej, System Prawa Unii Europejskiej. Podrecznik, t. XXV1, Warszawa, 2010, s. 12.
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zwigzane jest zycie rodzin mieszkajacych na wsi od pokolen. W poréwnaniu do duzych
podmiotéw, gospodarstwa rodzinne charakteryzuja sic wickszym zatrudnieniem i znaczng
réznorodnoscia produkgji®’. S’Wiadcza‘ one réwniez szereg ustug na rzecz spoteczenistwa, ktére sa
posrednio zwiazane z dziatalnoscig rolnicza. To bowiem gospodarstwa rodzinne stanowia baz¢
agroturystyczna, prowadza sprzedaz bezpo$rednia zywnosci czy nawet wytwarzaja i sprzedajg
energie ze zrédet odnawialnych®. Z punktu widzenia polityki rolnej istnieje wigc potrzeba
wspierania takich gospodarstw z uwagi na zarysowane funkcje ogélnospoteczne, ktére go-
spodarstwa te wypetniaja®.

Jednoczesnie nalezy zwrdcié uwage, ze instytucje unijne postuguja si¢ terminem ,,gospodar-
stwo rodzinne” nie przyjmujac jego definicji prawnej*. Wokét znaczenia tego terminu toczy
si¢ dyskusja, réwniez na poziomie miedzynarodowym. Swiatowa Organizacja ds. Wyzywienia
iRolnictwa zaproponowata nastepujacg definicje: gospodarstwo rodzinne jest forma produkeji
w rolnictwie, le$nictwie, rybotéwstwie, pasterstwie i akwakulturze, ktéra zarzadza i prowadzi
rodzina i ktéra zalezy gtéwnie od pracy czlonkéw tej rodziny, w tym zaréwno kobiet, jak
i mezezyzn. Rodzina i gospodarstwo s3 ze sobg zwigzane, wspdlnie si¢ rozwijaja i tacza funkcje
gospodarcze, srodowiskowe, reprodukceyjne, spoteczne i kulturowe. Definicja zaproponowana
przez FAO nie obejmuje natomiast kryterium rozmiaru®. Wynikajace z definicji FAO gtéwne
elementy charakteryzujace gospodarstwa rodzinne, tj. zarzadzanie gospodarstwem rolnym
przez rodzing oraz $wiadczenie w nim pracy w przewazajacej mierze przez jej czlonkédw, s3
uwzgledniane réwniez w oficjalnych statystykach Urzedu Statystycznego Unii Europejskiej.
Urzad ten takze postuguje si¢ terminem ,gospodarstwo rodzinne” przyjmujac, ze stanowi je
takie gospodarstwo rolne, ktére jest zarzadzane przez rodzing i w ktérym co najmniej 50%
naktadu pracy jest Swiadczone przez cztonkéw tej rodziny®®.

Zasadne jest przytoczenie podstawowych danych statystycznych Eurostatu wskazujacych
na sytuacje gospodarstw rodzinnych w UE.

83 B.Mickiewicz, A. Mickiewicz, Problematyka matych gospodarstw rolnych w rolnictwie polskim w latach 2014-2020
w swietle regulacyi prawnych Parlamentu Europejskiego ¢ Rady, ,Problemy Drobnych Gospodarstw Rolnych”
2016, nr 1, s. 34, http://yadda.icm.edu.pl/yadda/element/bwmetal.element.ckon-element-000171469217
[dostep: 30.08.2021].

84  A.Kapata, A. Suchon, Z prawnej problematyki tzw. aktywnosci powigzanych z dziatalnosciq wytwirczq w rolnictwie
w Polsce i we Wihoszech, [w:] P. Litwiniuk (red.), Kwestia agrarna..., s. 318.

85  P. Wojciechowski, Gospodarstwo rodzinne jako gospodarstwo ekologiczne w prawie polskim i prawie UE,
[w:] P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy..., s. 117; A. Niewiadomski, Rodzinne gospodarstwo rolne wobec
ochrony Srodowiska w prawie polskim i europejskim, [w:] P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy..., s. 141;
M.A. Kr6l, Rola gospodarstw rodzinnych w prawnej ochronie zasobow srodowiska i régnorodnosci biologiczney,
[w:] P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy...,s. 153; T. Kurowska, Pozycja gospodarstwa rodzinnego a proces
ksztattowania rolniczej przestrzeni produkcyjnej, [w:] P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy..., s. 65.

86 S.Davidova, K. Thomson, Family Farming...,s. 15-16.

87  Thumaczenie wlasne: Family Farming |...] is a means of organizing agricultural, forestry, fisheries, pastoral
and aquaculture production which is managed and operated by a family and predominantly reliant on

family labor, including both women’s and men’s. The family and the farm are linked, co-evolve and combine
economic, environmental, social and cultural functions. Zob. note Organizacji Narodéw Zjednoczonych do
spraw Wyzywienia i Rolnictwa: 2014 IYFF FAO Concept Note, http://www.fao.org/fileadmin/templates/nr/
sustainability_pathways/docs/2014_IYFF_FAO_Concept_Note.pdf [dostep: 30.08.2021].

88 The term ,family farm” refers to any farm under family management where 50 % or more of the regular
agricultural labour force is provided by family members. Por. Farms and Farmland in the European Union -
statistics, dz. cyt.

20



OBROT NIERUCHOMOSCIAMI ROLNYML... |

W odniesieniu do struktury gospodarstw rolnych w UE, dane Eurostatu wskazuja, ze
w 2016 r. w UE byto okoto 10,5 mln gospodarstw rolnych, z ktérych niemal dwie trzecie miaty
wielko$¢ ponizej 5 ha. Okoto 96,5% ogétu unijnych gospodarstw rolnych posiadato status go-
spodarstwa rodzinnego. Gospodarstwa rodzinne zajmowaty przy tym powierzchnic okoto 108
mln ha, tj. 62,3% catkowitej powierzchni uzytkéw rolnych w UE. Paistwem cztonkowskim UE,
w ktérym w 2016 r. znajdowala si¢ najwigksza liczba gospodarstw rodzinnych byta Rumunia
— najej terytorium potozonych byto okoto 3,4 mln gospodarstw rodzinnych, co odpowiadato
1/3 ogétu unijnych gospodarstw rodzinnych. Kolejnymi trzema paristwami z najwicksza liczba
gospodarstw rodzinnych byty Polska (1,4 mln), Wtochy (1,1 mln) oraz Hiszpania (0,8 mln)*.

Jesli chodzi o strukture powierzchniows, to w 2016 r. najwigksze gospodarstwa rodzinne
potozone byty w Wielkiej Brytanii (Srednia 68 ha), Luksemburgu (62 ha) oraz Danii (52 ha).
Z kolei najmniejsze, o powierzchni od 1 ha do 2,5 ha znajdowaly si¢ w Rumunii, na Cyprze
i Malcie™.

Paristwami, w ktérych gospodarstwa rodzinne zajmowaly najmniejsza czg$é cal-
kowitej powierzchni uzytkéw rolnych kraju, byty Stowacja (16,3 %), Czechy (21,9 %)
i Butgaria (22,2 %). Z kolei paistwami, w ktérych az okoto 90% powierzchni uzytkéw rolnych
zajete bylo przez gospodarstwa rodzinne w 2016 r. byty Irlandia, Malta i Stowenia”.

Niepokojaca jest struktura wickowa rolnikéw prowadzacych gospodarstwa rodzinne w UE.
Okoto 1/3 gospodarstw rodzinnych jest bowiem zarzadzana przez rolnikéw majacych co
najmniej 65 lat. Zjawisko to moze zagrazaé zréwnowazonemu rozwojowi gospodarstw rodzin-
nych w UE. Ustawodawca unijny ustanowit zatem instrumenty, ktére maja na celu polepszenie
struktury wickowej w rolnictwie, jak réwniez tworzenie i rozwdj nowych gospodarstw rolnych”
oraz wsparcie istniejacych™.

Takim instrumentem sg ptatnosci dla mtodych rolnikéw™. Sg one przyznawane rolnikom,
kt6rzy s3 uprawnieni do ptatno$ci w ramach systemu platnosci podstawowej lub systemu
jednolitej ptatnosci obszarowej™, maja nie wigcej niz 40 lat w roku sktadania wniosku o ww.
platnosci i rozpoczynajg dziatalno$¢ w gospodarstwie rolnym jako kierujacy gospodarstwem
lub rozpoczely dziatalnos¢ w gospodarstwie rolnym w ciagu pieciu lat przed pierwszym zto-
zeniem wniosku o platnosci w ramach systemu ptatnosci podstawowej lub systemu jednolitej
platnosci obszarowej. Platnos¢ dla mtodych rolnikéw ma charakter platnosci obszarowej i jest
przyznawana na okres 5 lat poczawszy od pierwszego ztozenia wniosku o t¢ platnosé. Jest ona
jednak ograniczona powierzchniowo, bowiem zgodnie z prawem UE panstwa cztonkowskie
s3 zobowigzanie ustali¢ maksymalny limit, mieszacy si¢ w przedziale od 25 do 90 hektaréw
(lub uprawnieni do platnosci), do ktérego moze zostaé przyznana ta platnosé. Nakreslony
system ptatnosci dla mtodych rolnikéw wskazuje na dostrzeganie przez ustawodawce unijne-

89  Tamze.
90  Tamze.
91 Tamze.
92 Tamze.

93 Por. motyw 17 preambuty do rozporzadzenia nr 1305/2013.

94 Szeroko nt. m.in. unijnych instrumentéw wsparcia gospodarstw rodzinnych, zaréwno w obowiazujacym stanie
prawnym, jak i w ujeciu historycznym por. J. Stoksik, Formy pomocy unijnej dla rodzinnych gospodarstw rolnych
w Polsce, [w:] P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy..., s. 243 in.

95  Por. art. 50-51 rozporzadzenia nr 1307/2013.

96 W zaleznosci od modelu przyjetego w paristwie cztonkowskim, tj. odpowiednio SPS lub SAPS.
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go potrzeby dofinansowania podejmowania dziatalnosci rolniczej przez mtodych rolnikéw.
Jednoczesnie uwage zwraca fakt, ze ustawodawca ograniczyt to wsparcie do maksymalnego
putapu, okreslanego przez paristwa cztonkowskie.

Pomoc dla mtodych rolnikéw przewidujg takze instrumenty w ramach II filaru WPR. Na
szczegdlng uwage zastuguje dziatanie ,Premie dla mtodych rolnikéw”. Jest ono skierowane do
0s6b, ktdre maja nie wigcej niz 40 lat, posiadajg odpowiednie kwalifikacje zawodowe oraz rozpo-
czynaja prowadzenie dziatalnosci w gospodarstwie rolnym jako jedyny kierujacy gospodarstwem
(art. 19 ust. 1 lit. a ppkt i rozporzadzenia nr 1305/2013). Warunkiem uzyskania wsparcia jest
przedlozenie biznesplanu. Celem tego dziatania jest tworzenie nowych gospodarstw w UE,
wymiana pokoleri i rozwdéj innowacyjnosci w sektorze rolnym. Mtodzi ludzie, o odpowiednich
kwalifikacjach, sa bowiem bardziej sktfonni do podejmowania ryzyka inwestycyjnego i wprowa-
dzania innowacyjnych rozwiaza w gospodarstwie rolnym. Jednocze$nie ustawodawca unijny
zastrzegt, ze wsparcie to jest ograniczone do gospodarstw rolnych objetych zakresem definicji
mikroprzedsigbiorstw oraz matych przedsigbiorstw”.

Oprécz platnosci na rzecz mtodych rolnikéw, wymagajacym podkreslenia instrumentem,
majacym na celu rozwdj gospodarstw rodzinnych w UE jest dziatanie ,Restrukturyzacja
malych gospodarstw”, finansowane z II filaru WPR. Jest ono skierowane do gospodarstw,
ktérych wielko$¢ okreslaja paristwa cztonkowskie w ramach krajowych programéw rozwoju
obszaréw wiejskich (art. 19 ust. 1 lit. a ppkt iii oraz art. 19 ust. 2 akapit 2 rozporzadzenia nr
1305/2013). Przez restrukturyzacje rozumie si¢ zasadnicze zmiany w gospodarstwie, ktére majg
na celu poprawe jego konkurencyjnosci i rentownosci poprzez wzrost wielkosci ekonomicznej
gospodarstwa, w szczegSlnosci w wyniku zmiany profilu prowadzonej produkgji rolnej. Do
uzyskania pomocy konieczne jest przedtozenie biznesplanu.

Ustawodawca unijny przewidziat takze szereg utatwieri dla matych gospodarstw w uzyskiwa-
niu platnosci bezposrednich z I filaru WPR. Takie utatwienia przewiduje bowiem tzw. ,,system
dla matych gospodarstw”, ustanowiony w rozporzadzeniu nr 1307/2013. Mate gospodarstwa,
otrzymujace tacznie z tytutu platnosci bezposrednich nie wiccej niz réwnowartoé¢ 1250 EUR,
dzigki dobrowolnemu uczestnictwu w tym systemie zwolnione s3 m.in. z obowiazku stosowania
praktyk rolniczych korzystnych dla klimatu i sSrodowiska. Ponadto nie podlegaja one czesci
sankdji wynikajacych z zasady wzajemnej zgodnosci (art. 61-65 rozporzadzenia nr 1307/2013).

Instrumentem istotnie oddziatowujacym na strukture wickowa w unijnym rolnictwie
jest takze rozwigzanie umozliwiajace rolnikowi kwalifikujacemu si¢ do systemu dla matych
gospodarstw trwale przekazanie swojego gospodarstwa innemu rolnikowi w zamian za ptatno-
$ci z unijnego budzetu™. Stuzy temu dziatanie pt. ,,Platnosci dla rolnikéw przekazujacych mate
gospodarstwa”, finansowane z I filaru WPR (art. 19 ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia nr 1305/2013).
Celem tego dzialania jest restrukturyzacja sektora rolnego. Wtascicielami matych gospodarstw

97  Mikroprzedsigbiorstwo definiuje si¢ jako przedsiebiorstwo, ktére zatrudnia mniej niz 10 pracownikéw i ktérego
roczny obrdt lub roczna suma bilansowa nie przekracza 2 milionéw EUR. Z kolei male przedsigbiorstwo to
przedsigbiorstwo, ktére zatrudnia mniej niz 50 pracownikéw i ktérego roczny obrét lub roczna suma bilansowa
nie przekracza 10 milionéw EUR - por. zatacznik I do rozporzadzenia Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia
17 czerwca 2014 r. uznajacego niektére rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu
art. 1071 108 Traktatu, Dz.Urz. UE L 1872 16.06.2014 r., 5. 1 z pézn. zm.

98  Wysokos¢ ptatnosci i zasady jej przydzielenia okreslaja art. 19 ust. 7 oraz art. 19 ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia
nr 1305/2013.
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s najczesciej rolnicy w podesztym wicku, majacy nizsze wyksztatcenie i borykajacy sic z brakiem
nastgpcéw”. Przysztos¢ matego gospodarstwa czesto zalezy zatem od zmiany pokoleniowej,
ktéra umozliwia przedmiotowy instrument.

Rozwéj gospodarstw rodzinnych w UE jest wazny, poniewaz to one realizuja wyzwania, jakie
postawita przed sobg UE w dziedzinie przeciwdziatania zmianom klimatycznym, zachowania
bioréznorodnosci, prowadzenia racjonalnej gospodarki zasobami naturalnymi, ograniczania
emisji, zachowania krajobrazu wiejskiego, i wielu innych'®. Oprécz funkdji rodowiskowych
gospodarstwa rodzinne spelniaja jednak takze funkdje socjalne. Polegaja one zwlaszcza na zaspa-
kajaniu potrzeb bytowych i kulturalnych mieszkaricéw wsi. Taka rola wpisuje si¢ w zatozenia
Deklaracji z Cork z 1996 1., ktdra stworzyta podwaliny pod rozwdj II filaru WPR, j. rozwoju
obszaréw wiejskich'®'. W Deklaradji tej wskazuje si¢, ze ztéwnowazony rozwdéj wymaga odwro-
cenia procesu migracji ze wsi, walki z bieda i wykluczeniem spotecznym, tworzenia réwnych
szans oraz zaspokajania potrzeb ludnosci wiejskiej co do poprawy warunkéw bytu, rozwoju
osobistego, form spedzania wolnego czasu, ochrony zdrowia i bezpieczeristwa. W takim ujeciu
funkdje socjalne gospodarstw rodzinnych stajg si¢ rtéwnoprawnymi z innymi funkcjami, .
produkcyjnymi, gospodarczymi, srodowiskowo-przestrzennymi, innowacyjnymi'®.

Kluczowe znaczenie gospodarstw rodzinnych dla wszechstronnego rozwoju obszaréw wicj-
skich dostrzega réwniez Organizacja Narodéw Zjednoczonych. Oglosita onalata 2019-2028
»Dekadg ONZ dla rolnictwa rodzinnego” w celu ozywienia miedzynarodowej refleksji nad
sytuacja gospodarstw rodzinnych i wdrozenia konkretnych dziatan stuzacych jej poprawie'®.

1.4. Land grabbing i jego skutki spoleczno-gospodarcze

Poczatek XX w. to czas globalnych kryzyséw, ktore wstrzasnely $wiatem. Byt to zaréwno kryzys
finansowy w latach 2007-2009, jak i kryzys zywnosciowy w latach 2007-2008, przejawiajacy
si¢ szybkim tempem wzrostu cen zywnosci. Swiatowy kryzys zywnosciowy zakoriczyt okres
trzech dekad relatywnie niskich cen Zywnoéci na rynkach migdzynarodowych. Okres ten przy-
czynit sic do odsunigcia na dalszy plan inwestycji oraz badari w obszarze rolnictwa, prowadzac
nieraz do zbyt mocnego uzaleznienia si¢ panistw od importu niedrogiej zywnosci'™. Poczucie

99  B. Mickiewicz, A. Mickiewicz, Problematyka..., s. 34.

100 Wspétczesne wyzwania UE odzwierciedla komunikat Komisji Europejskiej: Enropa 2020. Strategia na rzecz
inteligentnego i zrownowazonego rozwoju spreyjajgcego wigezeniu spotecznemu, dz. cyt.; por. rtéwniez B. Jezyriska,
Wipdtczesne funkcje gospodarstw...,s. 7.

101 Deklaracja z Cork pt. ,A living countryside” zostata przyjeta na zakoriczenie prac Europejskiej Konferencji
na temat rozwoju wsi pt. ,Wie$ europejska — perspektywy na przysztos¢”, kedra odbyta sie w Cork, w Irlandii,
w dniach 7-9 listopada 1996 r. Deklaracja ta zawiera dziesieciopunktowy program w sprawie sformutowania nowej
polityki wspierania obszaréw wiejskich w UE. W 2016 r. odbyta si¢ kolejna konferencja w Cork, ktéra zakoniczyta
sie przyjeciem Deklaracji Cork 2.0 ,,Lepsze zycie na obszarach wiejskich”, rozbudowanej o zagadnienia klimatyczne
i cyfryzacji. Tekst Deklaracji: Cork 2.0., https://enrd.ec.europa.cu/sites/default/files/cork-declaration_pl.pdf
[dostep 10.06.2021]. Szeroko nt. Deklaracji z Cork por. réwniez J. McMahon, EU Agricultural Law..., s. 96-97.

102 B. Jezyriska, Wipdtczesne wyzwania gospodarstw..., s. 4in.

103 Décennie des Nations Unies pour | agriculture familiale 2019-2028. Plan d action global, http:/ /www.fao.org/3/
ca4672fr/ca4672fr.pdf [dostep: 12.06.2021].

104 D.Malchar-Michalska, Swiatowy kryzys zywnosciowy 2007-2008. Przyczynek do rozwazar nad wspdlczesnymi
uwarunkowaniami _funkcjonowania migdzynarodowych rynkdw rolnych, ,Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu” 2011, nr 221, s. 342-344, http://bazckon.icm.edu.pl/bazekon/element/
bwmetal.element.ekon-element-000171204903 [dostep: 30.08.2021].
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wzglednego bezpieczeristwa zywnosciowego ulegto jednak zaktéceniu wraz ze wspomnianym
$wiatowym kryzysem zywno$ciowym. Unaocznit on bowiem niestabilnos¢ i niedoskonato$¢
globalnego tanicucha dostaw zywnosci. Tym samym istotnie przyczynit sie do podjecia dziatan,
ktére pozwolilyby zapewnié¢ bezpieczeristwo zywnosciowe panistwa. To z kolei prowadzito
zaréwno podmioty publiczne, jak i prywatne, do zainteresowania inwestycjami zagranicznymi,
majacymi na celu przejecie kontroli nad wielkimi obszarami gruntéw rolnych, bez ktérych
produkcja zywnosci na wielkg skale nie jest mozliwa.

Kryzys finansowy mial wptyw réwniez na sektor rolny. Unaoczniajac stabos¢ rynkéw finansowych,
skutkowat bowiem zwickszonym zainteresowaniem inwestycjami w bezpieczne §rodki lokowania ka-
pitatu. Do takich naleza nieruchomosci rolne, ktore s3 dobrem niepomnazalnym. Inwestowanie w nig
widziane jest jako sposéb na réznicowanie portfela inwestycyjnego, gwarantujacy wysoki zwrot'®.

To wtasnie konwergencja $wiatowych kryzyséw przyczynita si¢ do rozpowszechnienia
w XXI wicku zjawiska land grabbingu, czyli ,zawlaszczania gruntéw” lub ,grabiezy gruntéw”'.
Odpowiednikiem tego pojecia jest takze neutralnie brzmiace sformutowanie ,,bezposrednie inwestycje
zagraniczne w grunty” (ang. foreign direct investment in land, FDI'). Owe inwestycje nakierowane
s3 na rynki rozwijajacych si¢ paristw, zwlaszcza Afryki Subsaharyjskiej, Azji Potudniowo-Wschodniej
i Ameryki Eaciriskiej'™. Zjawiskiem tym dotknicta jest takze Europa Wschodnia'”. Zjawisko land
grabbingu nie jest jednak niczym nowym. Przejmowanie kontroli nad wielkimi obszarami gruntéw
rolnych w stabszych ekonomicznie paristwach w celu prowadzenia produkeji nastawionej na eksport
siega epoki kolonializmu, czyli XVIILi XIX w."'* Land grabbing w swojej obecnej postaci nazywany
jest wrecz ,nows erg kolonizacji” (ang. new era of colonization™").

Pojeciem land grabbingn okredla si¢ transgraniczny proces przejmowania faktycznej kontroli
nad znacznymi obszarami gruntéw rolnych''?. Jego cecha jest brak uprzedniego wystuchania
opinii lokalnych mieszkaricéw. Proces ten prowadzi do tego, ze miejscowa ludnos¢ ma ogra-
niczone mozliwosci niezaleznego prowadzenia gospodarstw rolnych i wytwarzania zywnosci
w odpowiedniej ilosci i o odpowiedniej jakosci. Takze prawo korzystania z zasobéw, zwlaszcza
gruntéw, wody, laséw, oraz zysk czerpany z tego uzytkowania, przystuguja wiascicielowi.
Jednym ze skutkéw ubocznych moze by¢ réwniez rezygnowanie z dotychczasowego uzyt-

kowania gruntéw w celach rolnych na rzecz innych, nierolniczych rodzajéw dziatalnosci'®.

105 S. Liberti, Landgrabbing: Journeys in the New Colonialism, London 2013, 5. 79.

106 R. Pastuszko, Dostep do zasobu gruntéw rolnych w procesach globalizacji. Zagadnienia prawne, Lublin 2019, s. 69.

107 R. Hunter, R.E. Shapiro, LV. Ryan, Legal Considerations in Foreign Direct Investment, ,Oklahoma City
University Law Review” 2003, nr 28, 5. 851-874.

108  J. Lee, Contemporary Land Grabbing: Research Sources and Bibliography, ,Law Library Journal” 2015, nr 107(2),
s. 260, https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2563604 [dostgp: 30.08.2021]; H. Zeftert, The
Lake Home: International Law and the Global Land Grab, ,,Asian Journal of International Law” 2018, nr 2(8),
5. 458, https://doi.org/10.1017/5204425131700011X.

109 R. Pastuszko, Dostgp..., s. 86.

110 Por. A. Telesetsky, Resources Conflicts Over Arable Land in Food Insecure States: Creating an United Nations
Ombudsman Institution to Review Foreign Agricultural Land Leases, ,Goettingen Journal of International
Law” 2011, nr 3(1), s. 287, https://www.gojil.eu/issues/31/31 _article_telesetsky.pdf [dostep: 30.08.2021].
Autorka dokonuje analizy poréwnawczej systemu kolonialnego i wspdtczesnego land grabbingu.

111 ]. Lee, Contemporary Land Grabbing..., s. 261.

112 R. Pastuszko, Land grabbing..., s. 147.

113 Pkt 2.2. opinii EKES z 21 stycznia 2015 r.
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Owo przejecie kontroli nad gruntami rolnymi odbywa si¢ poprzez umowy, ktére sa nego-
cjowane przez zagranicznych inwestoréw z rzadami paristw goszczacych. Proces ten negatywnie
odbija si¢ na spotecznosciach lokalnych, dla ktérych grunty rolne bedace przedmiotem transakcji
sg zrédlem podstawowych $rodkéw do zycia''*. Rzady negocjujace warunki uméw kontrolujg
grunty rolne, stanowigce wlasnos¢ paristwowych trustéw'>. Mimo ze paristwa, w ktérych maja
"¢, rzady tych paristw decyduja

o0 oddaniu kontroli nad znaczacymi powierzchniami nieruchomosci rolnych. Przyktadem takie;

miejsce inwestycje same nie s3 samowystarczalne zywnos$ciowo

transakdji jest wydzierzawienie przez rzad Etiopii 300 000 hektaréw gruntéw rolnych inwe-
storowi prywatnemu z Indii na okres 50 lat, z mozliwoscig korzystania z wody, za ceng okoto
1,12 USD rocznie od 1 hektara'”. Tymczasem Etiopia jest jednym z gtéwnych odbiorcéw
pomocy ze Swiatowego Programu Zywnos’ciowego“".

Procesem land grabbingu dotkniete sa pafistwa najstabsze politycznie i ekonomi-
cznie. Wedtug badari R. Pastuszko do paristw miejsca inwestycji, w ktSrych zjawisko land grab-
bingn osiagneto najwyzsza skale nalezaly w latach 2000-2016: Indonezja (3 mln ha), Ukraina
(2,3 mln ha), Rosja (2,25 mln ha), Papua Nowa Gwinea (2,2 mln ha), Brazylia (2 mln ha),
Argentyna (1,123 mln ha), Etiopia (1 mln ha), Ghana (0,75 mln ha), Sudan Potudniowy
(0,7 mln ha) oraz Maroko (0,68 mln ha). Z kolei do pafistw najintensywniej inwestujacych
w grunty rolne dr hab. R. Pastuszko zaliczyt: Malezje (3,737 mln ha), USA (3,314 mln ha), Wielkg
Brytanie (1,838 mln ha), Singapur (1,679 mln ha), Arabi¢ Saudyjska (1,438 mln ha), Holandi¢
(1,263 mln ha), Indie (1,245 mln ha), Hongkong (1,082 mln ha), Chiny (1,006 mln ha) oraz
Argentyne (0,744 mln ha)"’. W odniesieniu do Europy Wschodniej, land grabbing dotyka
w szczegblnosci Rumunie, w ktérej okoto 30-40% gruntéw rolnych jest w posiadaniu inwestoréw
zagranicznych'®, oraz Bulgari¢™®'. Dla przyktadu, najwigksze w Rumunii gospodarstwo rolne,
o powierzchni okoto 65 000 ha, nalezy do inwestora z Libanu'*.

Land grabbingiem obejmowane s, jak juz wskazano, wielkoobszarowe powierzchnie grun-
téw rolnych. Przyjeto, ze owa norma powierzchniowa wynosi co najmniej 200 ha'>. Wedtug
autoréw badani przedstawionych w 2016 r. w raporcie pt. ,International Land Deals for
Agriculture” najwiecej transakcji stanowis te, ktérych przedmiotem sa grunty o powierzchni

114 O. De Schutter, The Green Rrush: The Global Race for Farmland and the Rights of Land Users, ,Harvard
International Law Journal” 2011, t. 52, nr 2, s. 504, https://www.researchgate.net/publication/265411418 _
The_Green_Rush_The_Global_Race_for_Farmland_and_the_Rights_of Land_Users [dostep: 30.08.2021].

115 A. Telesetsky, Resources Conflicts..., s. 290.

116 E.Grant, O. Das, Land Grabbing, Sustainable Development and Human Rights, ,Transnational Environmental
Law” 2015, nr 2(4), s. 292.

117 A. Telesetsky, Resources Conflicts..., s. 290. Autorka przedstawia wiecej przyktadéw takich transakgji.

118 A. Sapa, Pomoc Zywnosciowa w kontekscie good governance i spoteczney odpowiedzialnosci, ,,Zeszyty Naukowe
SGGW w Warszawie — Problemy Rolnictwa Swiatowego” 2010, t. 10(25), nr 4, 5. 97, http://bazekon.icm.edu.
pl/bazekon/element/bwmetal.element.ckon-element-000171366811 [dostep: 30.08.2021].

119 R. Pastuszko, Land-grabbing..., s. 148. Por. tabele nr 1, stanowigca opracowanie wiasne autora.

120 Pkt 3.6.1. opinii EKES z 21 stycznia 2015 1.

121 Por. R. Pastuszko, Dostgp do zasobu gruntow rolnych..., s. 231

122 Szczegtowe dane statystyczne nt. land grabbingu w Europie Wschodniej — zob. S. Kay, J. Peuch, J. Franco, Extent
of Farmland Grabbing in the EU - Study for the European Parliament’s Committee on Agriculture and Rural
Development, Bruksela 2015, s. 17 i n., https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2015/540369/
IPOL_STU(2015)540369_EN.pdf [dostep: 30.08.2021].

123 R. Pastuszko, Land-grabbing..., s. 152.
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pomiedzy 5001 a 10 000 ha. Takich transakcji, wg. stanu na kwieciert 2016 r., zostato zawar-
tych okoto 280 i stanowily one 23% liczby wszystkich zawieranych transakcji do tego czasu.
Na kolejnych miejscach, ze wzgledu na kryterium powierzchniowe, sg nastgpujace transakgje:
od 200 do 2000 ha — ok. 233 transakdje, tj. 19% liczby zawartych transakcji; od 2001 do
5000 ha — 185 transakgji, tj. 15%; od 20 000 do 50 000 — 165 transakdji, tj. 14%; od 50 000 do
200 000 ha — 112 transakdji, tj. 9%; powyzej 200 000 ha — 45 transakdji, tj. 4%; nieznane — 23
transakcje, odpowiadajace 2% zawartych transakeji'.

Forma prawna, w jakiej przejmowana jest kontrola nad gruntami rolnymi zalezy w duzej
mierze od regionu §wiata. Transakcje w Afryce, Azji i Oceanii polegaja niemal wylacznie na
zawarciu umowy dzierzawy lub uzyskaniu uprawnieri do korzystania z gruntu rolnego na
podstawie koncesji. Oscylujg one wokdt 94-98% liczby zawieranych transakgji. Takze w Euro-
pie Wschodniej przewaza ta forma przekazywania kontroli nad gruntami (okoto 72% liczby
zawieranych transakgji). Z kolei transakcje polegajace na nabyciu prawa whasnoéci gruntu s
zawierane przede wszystkim w obu Amerykach — stanowig okoto 90% liczby zawieranych
transakcji. W Europie Wschodniej odpowiadaja one okoto 28% liczby transakcji'®.

Podmioty inwestujace w nabywanie gruntéw na wielka skale maja zréznicowane formy
prawne. Sg wéréd nich zaréwno podmioty publiczne, jak i prywatne, osoby fizyczne, jak
i spétki. Wedtug stanu na kwiecield 2016 r., wsréd inwestoréw kontrolujacych grunty rolne
nabyte w wyniku land grabbingu w paistwach tzw. Globalnego Potudnia zdecydowanie
najaktywniejsze sg spétki — posiadaja one ok. 77% powierzchni takich gruntéw. Na drugim
miejscu plasujg sie fundusze inwestycyjne. Podmioty paristwowe oraz indywidualni przedsie-
biorcy sa zdecydowanie mniej aktywni i kontroluja odpowiednio 4% i 2% gruntéw nabytych
w drodze land grabbingn'.

Jedna z form uzyskiwania kontroli nad gruntami rolnymi jest takze kupno przedsicbiorstw
badZ udziatéw lub akgji przedsigbiorstw, ktére sa whascicielami nieruchomosci rolnych lub
zawarly umowy ich dzierzawy. Ta forma dotyczy zwlaszcza Europy Srodkowej i Wschodniej'””.
Proces ten prowadzi do koncentragji nieruchomosci rolnych. Wedtug danych EKES w UE 1%
przedsigbiorstw rolnych kontroluje 20% gruntéw rolnych'?. Tymczasem koncentracja nie jest
spdjna z wielofunkcyjnym modelem rolnictwa europejskiego, ktdrego podstawa sa gospodar-
stwa rodzinne. Towarzyszy jej bowiem zwykle przemystowa produkcja rolna. Jej efektem jest
takze bezrobocie na obszarach wiejskich i zwiazane z tym koszty spoteczne'.

Konsekwencje procesu land grabbingu w najwigkszym stopniu dotykaja miejscows ludno$é.
Utrata dostepu do gruntéw rolnych skutkuje przede wszystkim brakiem lub ograniczeniem
mozliwo$ci prowadzenia dziatalnosci rolniczej przez lokalnych producentéw. Przy problemach
ze znalezieniem alternatywnych Zrédet zarobkowania prowadzi to do bezrobocia, alkoholizmu,
biedy i przemocy. Proces ten odbija si¢ na catym spoleczenistwie, ktérego struktury spoteczne
i kulturowe zostaja naruszone'.

124 K. Nolte, W. Chamberlain, M. Giger, International Land Deals..., s. 8-9; por. réwniez R. Pastuszko, Dostgp..., s. 85.
125 K. Nolte, W. Chamberlain, M. Giger, International Land Deals..., s. 9; R. Pastuszko, Dostgp..., s. 86.

126 K. Nolte, W. Chamberlain, M. Giger, International Land Deals..., s. 26; R. Pastuszko, Dostgp..., s. 90.

127 Pkt 3.2. opinii EKES z 21 stycznia 2015 r.

128 Tamze, pkt 3.3.

129 Tamze, pkt 4.1-4.7.

130 J. Lee, Contemporary Land Grabbing...,s. 261.
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Konsekwencja land grabbingn na $wiecie jest takze ograniczenie mozliwosci korzystania przez lokalng
ludnos¢ z zasobéw naturalnych, takich jak drogocenna woda. Jednym z gtéwnych skutkéw omawianego
zjawiska jest réwniez degradacja Srodowiska'!. Doktryna prawa migdzynarodowego zwraca uwagg, ze rzady
paristw miejsca inwestycji, zawierajac umowy dzierzawy na kilkadziesiat lat z zagranicznymi inwestorami,
nie zawieraja w nich zadnych postanowien dotyczacych ochrony srodowiska. W efekcie dziatalno$c rol-
nicza na wielkich powierzchniach opiera si¢ o monokultury, intensywne zastosowanie srodkéw ochrony
rodlin i nawoz6w oraz nawadnianie na duzg skale z wykorzystaniem lokalnych zasobéw wody™. Stabos¢
133), wyrazajaca sie

w braku norm i wymog6w w zakresie ochrony $rodowiska, jest w istocie zacheta dla inwestorow.

regulacyjna w sektorze rolnym w panistwach rozwijajacych sic (ang. weak governance

Nalezy réwniez zwrocié uwage, ze inwestorzy nabywajacy wielkoobszarowe grunty rolne nie
zawsze maja na celu prowadzenie na nich dziatalnosci rolniczej polegajacej na produkcji zywnosci
lub pasz. Interesujace jest dla nich réwniez przeznaczanie gruntéw rolnych pod uprawy pozwala-
jace na produkcje biopaliw'**. Uznaje si¢ wrecz, ze rozwdj sektora biopaliw byt jedna z gtéwnych
przyczyn $wiatowego wzrostu cen zywnosci, skutkujacego wspomnianym globalnym kryzysem
zywno$ciowym'. Wciaz rosnace zapotrzebowanie na biopaliwa skutkuje przeznaczaniem gruntéw
rolnych pod uprawy niebedace Zrédtem zywnosci (ang. non-food agriculture™).

Reasumujac, inwestorzy, zaréwno z sektora publicznego, jak i prywatnego, sa zaintereso-
wani zaspokojeniem wiasnych celéw biznesowych lub potrzeb rynkéw krajowych. Panistwa,
w ktdrych odbywaja sic inwestycje, pogarszaja tymczasem stan swojego bezpieczeristwa zyw-
nosciowego oraz kondycje catego spoleczeristwa. Stabos¢ paristw tzw. Globalnego Potudnia
moze umozliwia¢ zawieranie transakcji na warunkach, ktére w paristwach rozwinietych nie
bylyby akceptowalne. Doktryna podkresla, ze stabo$¢ tych panstw odpowiada (s convenient)
podmiotom zagranicznym, ktére wykorzystuja ja w celu utrzymania wtadzy w paristwach
miejsca inwestycji poprzez kontrolowanie nieruchomosci rolnych i zasobéw naturalnych'”.
Land grabbing stanowi w istocie zamkniete kolo — jest przyczyna i skutkiem nieréwnosci.

Odnoszac si¢ do ram prawnych zjawiska land grabbingu, nalezy zwrécié uwage, ze strony
umowy nabycia, dzierzawy lub innych form przejecia kontroli nad gruntami rolnymi poddaja
czgsto owe transakcje ochronie transgranicznej, wynikajacej z migdzynarodowego prawa in-
westycyjnego'*®. Podmioty zagraniczne, podkreslajac niestabilno$¢ polityczno-ekonomiczng
otoczenia, w ktérym zamierzajg inwestowad, zadaja ochrony wtasnych intereséw i uprawnien.
Paristwa — miejsca inwestycji, zainteresowane przyciagnieciem zagranicznego kapitalu, dokonuja‘

zatem ustepstw na rzecz inwestoréw uprzywilejowujac ich kosztem wiasnych spoteczeristw!'®.

131 B.Jezytiska, R. Pastuszko, Obrdt nieruchomosciams rolnymi a prawo Unii Europejskiej, ,Problemy Swiatowego
Rolnictwa” 2018, t. 18(33), z. 3, s. 157-158, https://doi.org/10.22630/PRS.2018.18.3.74.

132 A. Telesetsky, Resources Conflicts..., s. 285.

133 E. Grant, O. Das, Land Grabbing..., s. 292.

134  Szerzej nt. przeznaczenia gruntéw rolnych do produkgji biopaliw oraz potrzeby ich prawnej ochrony zob.
K. Marciniuk, Main Directions and Normative Areas of Agricultural Land Protection, ,Studia Iuridica
Lublinensia” 2020, t. 29, nr 2,s. 111 in., http://dx.doi.org/lo.1795 1/5il.2020.29.2.111-125.

135 P.Woodhouse, New Investment, Old Challenges. Land Deals and the Water Constraint in African Agriculture,
»Journal of Peasant Studies” 2012, nr 39(3-4), s. 778, https://doi.org/10.1080/03066150.2012.660481.

136 E.Grant, O. Das, Land Grabbing..., s. 291.

137 Por. H. Zeffert, The Lake Home..., s. 454.

138  A. Telesetsky, Resources Conflicts..., s. 288.

139 Por. szerzej: M. Jezewski, Migdzynarodowe prawo inwestycyjne, Warszawa 2019, s. 3.
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Uwage zwraca fake, ze kwestia land grabbingu nie zostala uregulowana w prawie mig-
dzynarodowym w drodze aktéw prawnych o mocy prawnie wigzacej'*’. Na poziomie prawa
miedzynarodowego kwestii land grabbingn dotycza jedynie akty prawa migkkiego, ktérych stoso-
wanie nie jest obowiazkowe, czy tez specjalne raporty. Wérdd nich nalezy wskaza¢ zwlaszcza na:

—  Dobrowolne Wytyczne Organizacji Narodéw Zjednoczonych ds. Wyzywienia
i Rolnictwa z 2012 r. dotyczace Odpowiedzialnego Zarzadzania Wtasnoscia Ziemi,
Eowisk i Laséw (Voluntary Guidelines on the Responsible Governance of Tenure
of Land, Fisheries and Forests)'*;

—  Wytyczne dotyczace Biznesu i Praw Cztowieka: Wdrazanie Dokumentu Ramowe-
go ONZ ,,Chroni¢, Szanowac i Naprawia¢” (Guiding Principles on Business and
Human Rights: Implementing the United Nations ,,Protect, Respect and Reme-
dy” Framework)'>. Wytyczne te zostaly zatwierdzone przez Rade Praw Cztowieka
ONZ w drodze rezolucji nr 17/4 z 6 lipca 2011 r.";

—  Minimalne Zasady Praw Czlowicka odno$nie Nabywania i Dzierzawy Ziemi
na Duzg Skale (Minimum Human Principles Applicable to Large-Scale Land
Acquisitions or Leases) — Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds. Prawa do
Zywnos’ci przedstawiony Komisji Praw Czlowieka ONZ w 2009 r.'**

Warto réwniez zwrdci¢ uwage na powstawanie na szczeblu migdzynarodowym inicjatyw,
ktdre posrednio odnosza si¢ do problematyki land grabbingu. Naleza do nich m.in. Okragty St6t
ds. Zréwnowazonego Oleju Palmowego (The Roundtable on Sustainable Palm Oil) z siedzibg
w Malezji i Okragly Stét ds. Zréwnowazonych Biomaterialéw (The Roundtable on Sustainable
Biomaterials) z siedzibg w Szwajcarii. Podmioty te tworza swoje systemy certyfikacji, kt6re zaktadajg
m.in. przestrzeganie norm $rodowiskowych. Komisja uznata w drodze decyzji, ze biopaliwa i bio-
plyny wyprodukowane zgodnie z tymi systemami certyfikacji spetniaja kryteria zréwnowazonego
rozwoju okreslone w przepisach odpowiednich dyrektyw unijnych'. Takich miedzynarodowych

140 Por. E. Grant, O. Das, Land Grabbing..., s. 312. Autorka zauwaza: Development of hard law in this area would
provide an opportunity for the international community to integrate the relevant SD-HR principles from the
outset and thus avoid the danger of states individually putting the interests of corporations abead of sustainable
development and buman rights in land negotiations. This would be an ideal opportunity for states jointly to create
a level playing field and to break the cycle of rights violations, social injustice, skewed development and environmental
damage.

141 Voluntary Guidelines on the Responsible Governance of Tenure of Land, Fisheries and Forests in the Context of
National Food Security, https://www.fao.org/publications/card/en/c/12801E/ [dostep: 12.06.2021]

142 Guiding Principles on Business and Human Rights: Implementing the United Nations ,Protect, Respect and
Remedy” Framework, https://www.ohchr.org/documents/publications/guidingprinciplesbusinesshr_en.pdf
[dostep: 12.06.2021]

143 Rezolucja Rady Praw Cztowicka ONZ nr 17/4 z 6 lipca 2011 r. (A/HRC/RES/17/4), https://www.undocs.
org/en/A/HRC/RES/17/4 [dostep: 12.06.2021].

144 Raport Specjalnego Sprawozdawcy ds. prawa zywnosci O. De Schutter: Large-scale land acquisitions and leases:
A set of minimum principles and measures to address the human rights challenge, 28.12.2009, http://undocs.
org/A/HRC/13/33/Add.2&Lang=E [dostep: 12.06.2021]

145 Decyzja wykonawcza Komisji (UE) 2019/1175 z dnia 9 lipca 2019 r. w sprawie zatwierdzenia dobrowolnego
systemu ,,okragtego stotu na rzecz zréwnowazonej produkgji oleju palmowego w kontekscie dyrektywy RED”,
stuzacego do wykazywania zgodnosci z kryteriami zréwnowazonego rozwoju zgodnie z dyrektywa 98/70/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady oraz dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE, Dz.Urz. UE
L 184210.07.2019 ., 5. 21; decyzja wykonawcza Komisji (UE) 2016/1362 z dnia 9 sierpnia 2016 r. w sprawie
zatwierdzenia programu ,Roundtable on Sustainable Biomaterials EU RED” w odniesieniu do wykazania
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systemdw certyfikacji jest wigcej i s3 one indywidualnie uznawane przez Komisje. Wsréd licznych
wymogéw, ktérym powinny one sprostaé, jest zakaz przeznaczania gruntéw o duzej biorézno-
rodnosci, a wiec np. laséw tropikalnych, pod uprawy roslin stuzacych do produkeji biopaliw'*.
W przypadku, gdy podmiot gospodarczy przedstawia dowdd lub dane uzyskane w ramach
dobrowolnego systemu zatwierdzonego przez Komisje, paistwo cztonkowskie nie powinno
wymagaé od dostawcy, w zakresie objetym decyzja zatwierdzajaca system, przedstawiania dalszych
dowoddw spetnienia kryteriéw zréwnowazonego rozwoju'®’. Paristwa czlonkowskie, zobowiazane
do wypelnienia celéw tzw. dyrektywy RED', wymagaja tego rodzaju certyfikatéw wydanych
w ramach dobrowolnych systeméw zatwierdzonych przez Komisje jako dowodéw ekologicznie
zréwnowazonego charakteru biopaliw wprowadzanych na rynek UE™.

Pomimo ze akty prawa miekkiego zostaly uzgodnione przez paristwa i sg efektem szerokich
konsultacji, wytacznie akty prawne o charakterze prawnie wigzacym pozwolityby na skuteczne
na poziomie globalnym, niezalezne od woli danego inwestora, zapewnienie praw cztowie-
ka, zwlaszcza prawa do odpowiedniej i bezpiecznej zywnosci, gwarantowanego na gruncie
art. 11 Migdzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych ONZ oraz
art. 25 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka'".

W konkluzji zasadne jest stwierdzenie, ze zjawisko land grabbingu stanowi wyzwanie dla
europejskiego modelu rolnictwa. Na poziomie prawa UE zauwazalny jest tymczasem brak
adekwatnych instrumentéw ochronnych w tym zakresie. Intensyfikacja globalnych proceséw
gospodarczych oraz rosnace dysproporcje w dostepie do rolniczej przestrzeni produkeyjnej
wymagaja podjecia w tym zakresie odpowiednich dziatan legislacyjnych, ktére beda miescié
si¢ w granicach wyznaczonych prawem UE.

Wyzwaniem dla ustawodawcy unijnego jest w szczegdlnosci wprowadzenie odpowiednich
rozwigzani prawnych na poziomie prawa UE, kt6re beda pozwalaty na zwickszenie przejrzystosci
i monitorowanie bezposrednich oraz posrednich inwestycji w grunty rolne na obszarze UE'".

spetnienia kryteriéw zréwnowazonego rozwoju zgodnie z dyrektywami Parlamentu Europejskiego i Rady
98/70/WE oraz 2009/28/WE, Dz.Urz. UE L 215 2 10.08.2016 r., 5. 35.

146 Szerzej nt. kryteriéw zréwnowazonego rozwoju, ktére powinny spetniaé systemy certyfikacji uznane na poziomie
UE - por. memorandum Komisji Europejskiej z 19 lipca 2011 r. pt. Systemy certyfikacyi dla biopaliw: Memo:
Certification schemes for biofuels, MEMO/11/522, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/
MEMO_11_522 [dostep: 12.06.2021].

147 Por. motyw 3 decyzji Komisji nr 2019/1175.

148 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie promowania
stosowania energii ze Zrédet odnawialnych zmieniajaca i w nastgpstwie uchylajaca dyrektywy 2001/77/WE oraz
2003/30/WE, Dz.Urz. UE L 140 2 5.06.2009 1., 5. 16 z pdzn. zm.

149 Por. Sprawozdanie Specjalne nr 18/2016 Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego ,,Unijny system certyfikacji
zréwnowazonych ekologicznie biopaliw”, https://www.eca.europa.cu/Lists/ ECADocuments/SR16_18/SR _
BIOFUELS_PL.pdf [dostep: 12.06.2021].

150 Por. T. Srogosz, Migdzynarodowe prawo Zywnosciowe, Warszawa 2020, s. 42 i n.

151 B. Jezyriska, R. Pastuszko, Obrot niernchomosciami rolnymi..., s. 163.
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2. Ramy prawne obrotu nieruchomos$ciami rolnymi w Unii Europeskiej

Obrét nieruchomosciami rolnymi nie jest uregulowany na poziomie prawa wtérnego UE.
Kwestie prawne zwiazane z transakcjami dotyczacymi nieruchomosci rolnych s3 unormowa-
ne w ustawodawstwie krajowym poszczegdlnych paristw cztonkowskich. Ustawodawstwo
to powinno jednak w petni odpowiada¢ traktatowym swobodom gospodarczym, w zakres
ktérych wehodzi obrét nieruchomosciami rolnymi, zwlaszcza swobodzie przeptywu kapitatu
i przedsiebiorczosci. Ponadto przepisy krajowe powinny by¢ zgodne z zasadami og6lnymi
prawa UE, zwlaszcza z zasada niedyskryminacji i proporcjonalnosci. Krajowe regulacje nie
moga réwniez naruszaé praw podstawowych.

Unijne swobody gospodarcze nie maja charakteru absolutnego. Dopuszczalne sg ich ogra-
niczenia pod warunkiem spetnienia szeregu wymogéw wynikajacych z TFUE, rozwini¢tych
idoprecyzowanych na gruncie orzecznictwa TSUE. Regulacje paristw cztonkowskich UE, ktére
zawierajg odstepstwa od unijnych swobdd, podlegaja zatem ocenie pod katem spetniania owych
wymogdéw. W braku ich poszanowania regulacje te s3 uznawane za niezgodne z prawem UE.

W niniejszym rozdziale analizie zostang poddane przepisy rangi traktatowej, ktére maja
zastosowanie w obrocie nieruchomosciami rolnymi. Sg to w szczegdlnosci przepisy TFUE
dotyczace swobody przeplywu kapitatu (art. 63 TFUE), swobody przedsicbiorczosci (art. 43
TFUE), prawa wlasno$ci w paristwach cztonkowskich (art. 345 TFUE), ale réwniez wiasciwe
przepisy Karty Praw Podstawowych oraz zasady ogélne prawa UE, rozwinicte na gruncie
orzecznictwa TSUE.

2.1. Swoboda przeptywu kapitatu

Swoboda przeptywu kapitatu zostata uregulowana w art. 63 TFUE. Jej istota jest zakaz wszel-
kich ograniczert w przeptywie kapitatu i ptatnosci migdzy paristwami czlonkowskimi oraz
miedzy paristwami cztonkowskimi a pafistwami trzecimi. Swoboda ta oznacza, ze inwestorzy
podejmujac decyzje o miejscu ulokowania kapitatlu moga kierowad si¢ przede wszystkim
kryterium gospodarczej atrakcyjnosci i nie musza co do zasady obawiad si¢ prawnych lub
administracyjnych przeszk6d'>”.

TFUE nie definiuje pojecia przeptyw kapitatu. Jego wyktadnia zostata jednak dokonana
przez TSUE. W sprawie C-222/97, Trummer i Mayer'>® Trybunat odestal do definicji prze-
plywu kapitatu zawartej w dyrektywie nr 88/361'*. W swietle tej definicji przeptyw kapitatu
obejmuje m.in. inwestycje w nieruchomosci, operacje odnoszace sic do papieréw warto$ciowych
bedacych przedmiotem obrotu na rynku kapitalowym, operacje na rachunkach biezacych
idepozytowych instytucji finansowych, pozyczki pienigzne i kredyty, przeplywy kapitatu o cha-

rakterze osobistym i wiele innych's*. Jednoczesnie dyrektywa ta precyzuje, ze przez inwestycje

152 M. Mataczyniski [w:] D. Miasik, N. Péttorak (red.), Traktat o funkcjonowanin Unii Europejskiej. Komentars, t. 1,
Warszawa 2012, s. 976.

153 Wyrok TSUE z 16 marca 1999 r. w sprawie Manfred Trummer i Peter Mayer, C-222/97.

154 Dyrektywa Rady nr 88/361/EWG z dnia 24 czerwca 1988 r. w sprawie wykonania art. 67 Traktatu, Dz.Urz.
UEL17828.07.1988 r.,s. 5.

155 Katalog operacji wchodzacych w zakres pojecia przeptyw kapitatu na gruncie dyrektywy nr 88/361 jest otwarty.
Dyrektywa, obok juz wymienionych, wskazuje ponadto na: inwestycje bezposrednie; operacje dotyczace jednostek
uczestnictwa przedsiebiorstw zbiorowego inwestowania; operacje odnoszace si¢ do papieréw warto$ciowych
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w nieruchomosci nalezy rozumie¢ ,zakup budynkéw i gruntéw oraz wznoszenie budowli
przez osoby prywatne w celu osiagania zysku albo na uzytek wlasny; do tej kategorii nalezy
réwniez prawo uzytkowania, stuzebnosci gruntowej oraz prawa budowlane”". Definicja ta
obejmuje zatem zaréwno zakup gruntéw rolnych, jak i nabycie do nich innych praw, np. pra-
wa dzierzawy, uzytkowania czy uzytkowania wieczystego'’. W wyroku w sprawie Trummer
i Mayer TSUE podkreslit jednoczesnie, ze tak rozumiane pojecie ,,przeptywu kapitatu” moze
stuzy¢ interpretacji art. 63 TFUE™®.

To zatem dokonana przez TSUE w latach 90. wyktadnia art. 63 TFUE jednoznacznie wska-
zuje, ze obrét nieruchomosciami rolnymi jest objety zakresem swobody przeptywu kapitatu.
Réwniez w nowszym orzecznictwie, a mianowicie w wyroku z 2007 r. w sprawie C-370/05,
Festersen Trybunat podkredlil, ze wykonywanie prawa do nabywania, uzytkowania i zbywa-
nia débr nieruchomych na terytorium innego panistwa cztonkowskiego powoduje przeptyw
kapitatu, a w konsekwencji podlega swobodzie przeptywu kapitatu's.

Do $rodkéw zakazanych przez art. 63 ust. 1 TFUE zaliczajg si¢ takie $rodki, ktére moga
zniecheci¢ osoby niebedace rezydentami do dokonania inwestycji w danym panistwie cztonkow-
skim lub kt6re moga zniechecié rezydentéw tego paristwa do dokonywania inwestycji w innych
paristwach cztonkowskich. Stanowisko to wynika z utrwalonej linii orzeczniczej Trybunatu'®.

Istotne jest tu zwrdcenie uwagi, ze nawet jezeli wszystkie elementy sporu zamykaja sic
w obrebie jednego parnistwa cztonkowskiego, to zasada swobody przeptywu kapitatu nadal
moze by¢ stosowana. Ma to miejsce w sytuacji, gdy nie mozna wykluczy¢, ze osoby fizyczne
lub przedsigbiorstwa pochodzace z innych paristw cztonkowskich bylyby zainteresowane
inwestycjami w nieruchomosci rolne w danym paristwie cztonkowskim UE'". Jezeli zatem
istnieje potencjalny element transgraniczny, moze by¢ stosowana swoboda przeptywu kapitatu.

Konieczne jest takze zwrdcenie uwagi, ze swoboda przeptywu kapitatu i ptatnosci wyrédznia
si¢ na tle pozostalych traktatowych swobdd gospodarczych. Jej specyfika jest rozszerzenie
jej zakresu terytorialnego. Art. 63 TFUE gwarantuje bowiem swobode przeptywu kapitatu
i platnosci nie tylko migdzy paistwami cztonkowskimi, lecz takze w relacjach z paistwami
trzecimi. Wynika to ze zobowigzani miedzynarodowych, zwtaszcza z cztonkostwa paistw UE
w OECD. Zastosowanie tej swobody do paristw trzecich skutkuje jednak rozbudowanym
katalogiem dodatkowych ograniczen — zaréwno traktatowych, ktére wynikaja z art. 64 ust. 1
TFUE, jak i bedacych przejawem aktywnosci instytucji unijnych o charakterze normatywnym

iinnych instrumentéw bedacych przedmiotem obrotu na rynku pienieznym; kredyty zwiazane z transakcjami
handlowymi lub $wiadczeniem ustug, w ktérych uczestniczy rezydent; poreczenia, pozostate gwarancje i prawa
zastawu; transfery wynikajace z wypelniania uméw ubezpieczeniowych; fizyczny przywéz i wywdz aktywow
finansowych; inne przeptywy kapitatu.

156 Por. zatacznik I do dyrektywy nr 88/361/EWG.

157 Z. Truszkiewicz, Uzytkowanie wieczyste. Zagadnienia konstrukcyjne, Krakéw 2006, LEX.

158 M. Mataczynski [w:] D. Miasik, N. Péttorak (red.), Traktat..., s. 986.

159 Wyrok TSUE z 25 stycznia 2007 r., w sprawie C-370/05. Postgpowanie karne przeciwko Uwe Kay Festersen,
ECLIL:EU:C:2007:59.

160 Por. wyrok TSUE z 23 lutego 2006 r. w sprawie Van Hilten-van der Heijden, C-513/03, ECLI:EU:C:2006:131,
pkt 44; wyrok TSUE z 14 listopada 1995 r. w sprawie Svensson ¢ Gustavsson, C-484/93, ECLI:EU:C:1995:379,
pkt 10; wyrok TSUE z 16 marca 1999 r. Manfred Trummer i Peter Mayer, C-222/97, pkt 26; wyrok TSUE
z 14 pazdziernika 1999 r. w sprawie Sandoz, C-439/97, ECLI:EU:C:1999:499, pkt 19.

161  Wyrok TSUE z 8 maja 2013 r. w sprawie potaczonej Libert i in., C-197/111 C-203/11, ECLI:EU:C:2013:288, pkt 34.
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lub indywidualnym, dla ktérych podstawy znajduja si¢ w art. 64 ust. 21 3 TFUE, art. 65 ust.
4 TFUE oraz art. 66 TFUE'*. Z samego orzecznictwa TSUE wynika, ze w odniesieniu do
przeptywu kapitatu do paristw trzecich i z paristw trzecich, mozliwe sa dalej idace ograniczenia
swobody przeptywu kapitatu niz w relacjach migdzy paristwami cztonkowskimi UE. Trybunat
Sprawiedliwosci UE podkreslit bowiem, ze przeptyw kapitatu w odniesieniu do paiistw trze-
cich ,,odbywa si¢ w innym kontekscie prawnym” niz przeptywy wewnatrz UE'®. Wynika to
np. ze zharmonizowania przepiséw w ramach UE, dzi¢ki czemu s3 one jednolicie stosowane
przez panistwa cztonkowskie. Tymeczasem stopieni integracji przepisow w UE nie zawsze jest
poréwnywalny do integracji przepiséw w relacjach pomiedzy paristwami cztonkowskimi UE
a paristwami trzecimi. Ponadto TSUE wyjasnil, ze nie mozna wykluczyé, ze paistwo cztonkowskie
wykaze, 1% ograniczenie w przeplywie kapitatu do lub z paristw traecich jest uzasadnione praez
pewnq okolicznosé w okreslonef sytuacyi, mimo ge okolicznos¢ ta nie moze stanowic dopuszczalnego
uzasadnienia dla ograniczenia przepltywu kapitatu migdzy panstwami czlonkowskimi'*.

W konsekwencji, w odniesieniu do zastosowania swobody przeptywu kapitatu do paristw
trzecich dopuszczalne sa klauzule ochronne i derogacyjne’®.

2.2. Zasady prawa wlasnoséci w $wietle art. 345 TFUE

Teza, zgodnie z ktdrg obrét nieruchomosciami rolnymi w petni podlega swobodzie przeptywu
kapitatu obecnie jest juz bezdyskusyjna'®, ale jeszcze w latach 80. i 90. XX w. budzita wat-
pliwosci. Zagadnienie to byto przedmiotem pytan prejudycjalnych kierowanych przez sady
krajowe do TSUE.

W ramach spraw prejudycjalnych, paistwa cztonkowskie dazyty zwlaszcza do wykazania
przed TSUE, ze nabywanie nieruchomosci rolnych powinno byé wytaczone z zakresu swo-
body przeptywu kapitatu ze wzgledu na objecie tej problematyki zakresem obecnego art. 345
TFUE' (6wczesny art. 222 TWE), tj. przepisu, z ktérego wynika, ze zasady prawa wlasnosci
pozostaja w zakresie wylacznej kompetencji paristw cztonkowskich'®. Teza ta zostata stanow-
czo odrzucona przez Trybunat juz w wyroku z 1984 r. w sprawie C-182/83, Fearon przeciwko
Irish Land Commission. W wyroku tym TSUE podkreslit, ze art. 345 TFUE nie moze by¢
interpretowany w ten sposdb, ze przepisy krajowe dotyczace wywlaszczenia pozostaja poza
zakresem traktatowym. Nawet bowiem, jezeli samo prawo panistw cztonkowskich do przyje-

162 A. Cieslinski, Konstrukcja prawa swobdd rynku wewngtrznego Unii Europejskiej, Wroctaw 2013, s. 113.
W odniesieniu do problematyki zastosowania swobody przeptywu kapitatu do paristw trzecich por. réwniez
L. Adamczyk, Swoboda praeptywu kapitatu w odniesieniu do panstw trzecich, ,Europejski Przeglad Sadowy”
2008, nr 2, s. 34-42.

163 Wyrok TSUE z 18 grudnia 2007 r. w sprawie Skatteverket przeciwko A, C-101/05, ECLI:EU:C:2007:804, pkt 36.

164 Wyrok TSUE z 12 grudnia 2006 r. w sprawie Test Claimants in the FII Group Litigation, C-446/04,
ECLILEU:C:2006:774, pkt 171.

165 Por. wyrok TSUE z 18 grudnia 2007 r. w sprawie Skatteverket przeciwko A, C-101/05, pkt 31-39.

166 Por. P. Czechowski, Proces dostosowania polskiego prawa rolnego i zywnosciowego do prawa Unii Europejskiej,
Warszawa 2001, s. 153.

167 W niniejszej monografii powotywana jest aktualna numeracja przepiséw traktatowych.

168  A. Jurcewicz zwraca uwage, Ze na poziomie prawa unijnego wlasnos¢ jest rozumiana szeroko. Nalezy ja raczej
identyfikowa¢ z ekonomicznym pojeciem mienia (uzywanym w prawie miedzynarodowym) niz z ujeciem
cywilistycznym, jako Ze obejmuje nie tylko wlasnos¢ sensu stricte, ale takze ograniczone prawa rzeczowe,
zobowigzania (np. dzierzawe i najem) oraz dotyczy nie tylko prawa do rzeczy, ale takze do débr niematerialnych
— por. A. Jurcewicz, Traktatowe podstawy..., Warszawa 2012, s. 145-146.
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cia regulacji majacych na celu wywlaszczenie whascicieli nieruchomosci rolnych nie moze by¢
kwestionowane, to jednak regulacje te wchodza w zakres Traktatu i wymagaja oceny pod katem
niedyskryminacji i zapewnienia realizacji traktatowych swobdd gospodarczych'®.

Art. 345 TFUE byl réwniez przedmiotem obszernej wyktadni TSUE w wyroku

21999 r. w sprawie Klaus Konle przeciwko Republice Austrii™. Trybunal dokonat wowczas
oceny zgodnosci z traktatem przepiséw krajowych wymagajacych uzyskania przez potencjalnego
nabywce nieruchomodci rolnej zezwolenia od organu publicznego na nabycie takiej nierucho-
moéci. Zezwolenie moglo zosta¢ wydane pod warunkiem, ze nabywana nieruchomos$¢ nie
bedzie uzytkowana jako tzw. drugi dom. Jednoczesnie w przypadku obywateli austriackich
wystarczajaca byta deklaracja w tym zakresie, a od obywateli innych panstw cztonkowskich
wymagano wykazania tej przestanki. Ponadto w przypadku obywateli innych panistw czton-
kowskich konieczne byto co do zasady wykazanie, ze nabycie nieruchomodci rolnej nie jest
sprzeczne z interesami politycznymi Austrii oraz odpowiada interesom ekonomicznym, spo-
tecznym lub kulturalnym tego kraju. Celem tych regulacji byto zapewnienie na obszarze Tyrolu
stalej populacji mieszkaricéw prowadzacej dziatalno$¢ niezalezng od sektora turystycznego.
Trybunat Sprawiedliwosci UE stwierdzit w wyroku w tej sprawie, ze pomimo, iz zasady pra-
wa wiasnosci pozostajg w zakresie wylacznej kompetencji panistw cztonkowskich, to art. 345
TFUE nie wytacza ich z zakresu dzialania podstawowych zasad traktatowych. TSUE ocenit
przepisy austriackie jako dyskryminacyjne i nieproporcjonalne, a w konsekwencji niezgodne
zart. 63 TFUE.

Przywotane orzecznictwo prowadzi do wniosku, ze art. 345 TFUE nie mozna traktowad
jako swoistej ,superderogacji traktatowej”'”". Przepis ten nie moze by¢ interpretowany w sposéb
uniemozliwiajacy lub utrudniajacy osiagniccie podstawowych celéw traktatowych, w zwiazku
z czym zawarta w nim klauzula neutralno$ci nie ma charakteru absolutnego'”>.

W konsekwencji zasadne jest stwierdzenie, ze o ile art. 345 TFUE nie podwaza uprawnienia
paristw cztonkowskich do ustanowienia rezimu prawnego nabywania wtasnosci nieruchomosci
rolnych, o tyle rezim taki w petni podlega zasadom traktatowym, w szczegdlnosci niedyskry-
minacji, swobodzie przeptywu kapitatu oraz swobodzie przedsi¢biorczosci. Krajowe regulacje
dotyczace obrotu nieruchomosciami rolnymi powinny zatem by¢ oceniane w §wietle zgodnosci
z TFUE'3, o czym TSUE konsekwentnie przypomina w najnowszym orzecznictwie'”*.

Na koniec, niejako na marginesie rozwazan o art. 345 TFUE, nalezy wskaza¢, ze cho¢
zagadnienie obrotu nieruchomosciami rolnymi nie moze zostaé jednolicie uregulowane na

169 Wyrok TSUE z 6 listopada 1984 r. w sprawie Fearon przeciwko Irish Land Commission, C-182/83, pkt 7.

170 Wyrok TSUE z 1 czerwca 1999 r. w sprawie Klaus Konle przeciwko Republice Austrii, C-302/97,
ECLLEU:C:1999:271.

171 Por. M. Mataczyriski [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny (red.), Traktat o funkcjonowanin Unii Europejskic;.
Komentarz, t. 3, Warszawa 2012, 5.1073.

172 A. Jurcewicz, P. Popardowski, Wtasnos¢ w ujeciu prawa rolnego ¢ prawa UE, ,Studia Iuridica Agraria” 2011,
nr 9, s. 144, http://cejsh.icm.edu.pl/cejsh/element/bwmetal.element.desklight-2be18b18-2a0d-4c22-aa40-
Sebb724adccb/c/Jurcewicz_Popardowski.pdf [dostep: 30.08.2021].

173 Wyrok TSUE z 23 wrzesnia 2003 r. w sprawie Margarethe Ospelt i Schlossle Weissenberg Familienstiftung,
C-452/01, ECLLI:EU:C:2003:493, pkt 54; por. tez wyrok TSUE z 6 listopada 1984 r. w sprawie Fearon przeciwko
Irish Land Commission, C-182/83 pkt 7; wyrok TSUE z 1 czerwca 1999 r. w sprawie Klaus Konle przeciwko
Austrii, C-302/97, pkt 71 22.

174  Wyrok TSUE z 11 czerwca 2020 r. w sprawie KOB, C-206/19, ECLI:EU:C:2020:463, pkt 16.
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poziomie UE, to jednak unijne akty prawa wtdrnego, ktére dotycza go posrednio, moga istotnie
oddziatywad na inwestycje w nieruchomosci rolne.

Do takich aktéw nalezy np. stosowane od 11 pazdziernika 2020 r. rozporzadzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/452 z dnia 19 marca 2019 r., ustanawiajace ramy
monitorowania bezposrednich inwestycji zagranicznych w Unii'”. Rozporzadzenie to, jak
wskazuje nazwa, ustanawia ramy monitorowania przez panstwa cztonkowskie bezposrednich
inwestycji zagranicznych w UE ze wzgledéw bezpieczeristwa lub porzadku publicznego'”.
Decyzj¢ o tym, czy dana inwestycja zostanie objeta monitorowaniem, podejmuje paristwo
cztonkowskie. Monitorowanie oznacza natomiast procedure umozliwiajaca oceng, zbadanie,
dopuszczenie, uwarunkowanie, zakazanie lub wycofanie inwestycji (art. 2 pkt 3 rozporzadzenia
nr 2019/452). Nalezy przy tym podkresli¢, ze przedmiotem rozporzadzenia sg bezposrednie
inwestycje zagraniczne w UE dokonywane przez inwestoréw zagranicznych, czyli osoby fizyczne
z panistwa trzeciego lub przedsigbiorstwa z panistwa trzeciego'””. Nie dotyczy ono natomiast
inwestycji dokonywanych na rynku wewnetrznym przez podmioty pochodzace z innych
panistw cztonkowskich UE. Zgodnie z tym rozporzadzeniem, paristwa cztonkowskie moga
utrzymywaé, zmienia¢ lub przyjmowad mechanizmy monitorowania bezposrednich inwestycji
zagranicznych realizowanych na ich terytorium ze wzgledéw bezpieczeristwa lub porzadku
publicznego. Przez mechanizmy monitorowania nalezy rozumie¢ instrumenty powszechnie
stosowane, takie jak ustawa lub rozporzadzenie, wraz z towarzyszacymi wymogami admini-
stracyjnymi, przepisami wykonawczymi lub wytycznymi. Instrumenty te maja okreslaé zasady,
warunki i procedury dotyczace oceny, zbadania, dopuszczenia, uwarunkowania, zakazania lub
wycofania bezpo$rednich inwestycji zagranicznych ze wzgled 6w bezpieczeristwa lub porzadku
publicznego (art. 2 pkt 4 rozporzadzenia nr 2019/452). Rozporzadzenie to ma zastosowanic we
wszystkich sektorach gospodarki. Nie okresla ono zadnych progéw. Decyzja o monitorowaniu
transakcji moze by¢ zatem podjeta niezaleznie od wartosci samej transakeji. Nic nie stoi wicc
na przeszkodzie temu, aby jego zakresem objaé réwniez bezposrednie inwestycje zagraniczne
w sektorze rolnym, w szczeg6lnosci inwestycje w nieruchomosci rolne. Za takim wnioskiem
przemawia réwniez fake, ze z rozporzadzenia nr 2019/452 wynika, ze przy ustalaniu, czy
bezposrednia inwestycja zagraniczna moze mie¢ wplyw na bezpieczeristwo lub porzadek pu-
bliczny, paristwa cztonkowskie i Komisja moga uwzgledniad jej ewentualny wplyw m.in. na
dostawy naktadéw krytycznych'”, w tym energii i surowcéw a takze bezpieczeistwo zywno-

175 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/452 z dnia 19 marca 2019 r. ustanawiajace ramy
monitorowania bezposrednich inwestycji zagranicznych w Unii, Dz.Urz. UEL 7912 21.03.2019 1., 5. 1 z pézn. zm.

176 Ponadto okresla ono mechanizm wspdtpracy pomiedzy paristwami cztonkowskimi oraz pomigdzy paristwami
czlonkowskimi a Komisja w zakresie bezpo$rednich inwestycji zagranicznych, ktére moga mie¢ wplyw na
bezpieczeristwo lub porzadek publiczny — por. art. 1 rozporzadzenia nr 2019/452.

177 Nalezy dodad, ze bezposrednia inwestycja zagraniczna oznacza wszelkiego rodzaju inwestycje inwestora
zagranicznego dokonane w celu ustanowienia lub utrzymania trwatych i bezposrednich powigzari miedzy tym
inwestorem zagranicznym a przedsi¢biorcg lub przedsigbiorstwem, ktéremu udostepniany jest kapitat w celu
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w danym paristwie czlonkowskim, w tym inwestycje, ktére umozliwiaja
skuteczne uczestnictwo w zarzadzaniu spétka prowadzacy dziatalnos¢ gospodarcza lub w jej kontrolowaniu —
por. art. 2 pkt 1 rozporzadzenia nr 2019/452.

178 Za ,krytyczne” nalezy rozumie¢ naktady majace zasadnicze znaczenie dla bezpieczeristwa lub utrzymania
porzadku publicznego, ktérych zaktécenie, awaria, utrata, lub zniszczenie miatyby znaczny wplyw na paristwo
czlonkowskie lub Unie — por. art. 4 ust. 1 lit. ¢) rozporzadzenia nr 2019/452.
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$ciowe. Takim czynnikiem moze by¢ réwniez wplyw na fizyczna lub wirtualna infrastrukture
krytyczna, w tym infrastrukture zwiazana z woda, zdrowiem i in. oraz obiekty o szczegdlnym
znaczeniu, jak réwniez nieruchomosci, majace kluczowe znaczenie dla takiej infrastruktury
(art. 4 ust. 1lit. a oraz ). Rozporzadzenie stanowi zatem przyktad aktu prawa wtérnego, ktére
moze mie¢ zastosowanie w inwestycji dotyczacej nieruchomosci rolnych. Z cata pewnoscia jest
to jednak tylko czastkowa regulacja, ktéra — w odniesieniu do sektora rolnego — moze mieé
zastosowanie np. w inwestycjach majacych na celu spekulacje przez podmioty zagraniczne na
rynku nieruchomoéci rolnych w panstwie cztonkowskim. Nalezy przy tym ponownie pod-
kregli¢, ze jedynymi przestankami, ktére moga uzasadnia¢ objecie inwestycji mechanizmem
monitorowania, sg przestanki bezpieczeristwa lub porzadku publicznego.

Tego rodzaju aktéw prawa wtdrnego, ktére moga obejmowac zagadnienia inwestycji
w nieruchomosci rolne, jest wigcej. Nalezy tutaj wskaza¢ zwlaszcza dyrektywe Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2015/849 z dnia 20 maja 2015 r. w sprawie zapobiegania wykorzy-
stywaniu systemu finansowego do prania pienigdzy lub finansowania terroryzmu, zmieniajaca
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 648/2012 i uchylajaca dyrektywe
Parlamentu Europejskiego i Rady 2005/60/WE oraz dyrektywe Komisji 2006/70/WE'".
Dyrektywa ta ma na celu zapobieganie wykorzystywaniu unijnego systemu finansowego do
prania pieniedzy i finansowania terroryzmu. Stosuje si¢ ja m.in. do notariuszy oraz innych
przedstawicieli wolnych zawodéw prawniczych, gdy uczestnicza w dowolnych transakcjach
finansowych lub transakcjach dotyczacych nieruchomosci badz tez gdy udzielaja klientowi
pomocy w planowaniu lub przeprowadzaniu transakgji, dotyczacych kupna i sprzedazy nie-
ruchomosdci albo podmiotédw gospodarczych. Zakresem dyrektywy sa takze objeci posrednicy
w obrocie nieruchomos$ciami, w tym jesli dziataja w charakterze posrednikéw w wynajmowa-
niu nieruchomosci, ale tylko w odniesieniu do transakcji, w przypadku ktérych miesieczny
czynsz wynosi co najmniej 10 000 EUR (art. 2 ust. 1 dyrektywy 2015/849). Cele realizowane
przez dyrektywe pozostaja poza zakresem zadari WPR, jednak ich realizacja w petni obej-
muje réwniez sektor rolny. W sektorze rolnym bowiem moga réwniez zachodzi¢ przeptywy
pieni¢dzy z nielegalnych Zrédet. W konsekwengji, akt ten moze oddzialywaé na inwestycje
w nieruchomosci rolne.

2.3. Swoboda przedsi¢biorczosci

Przepisy paristw czlonkowskich dotyczace obrotu nieruchomosciami rolnymi moga by¢ réw-
niez oceniane pod katem swobody przedsigbiorczosci, uregulowanej w art. 49 TFUE. Swoboda
przedsi¢biorczo$ci zapewnia obywatelom paristw cztonkowskich uprawnienie do podejmowania
i prowadzenia dzialalno$ci na wlasny rachunek w paristwach cztonkowskich innych niz paristwo
pochodzenia na tych samych warunkach, jakie przewiduja te paristwa dla wlasnych obywateli. Sta-
nowi ona zatem konkretyzacje zasady niedyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢ paristwowa ™.

179  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/849 z dnia 20 maja 2015 r. w sprawie zapobiegania
wykorzystywaniu systemu finansowego do prania pieniedzy lub finansowania terroryzmu, zmieniajaca
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 648/2012 i uchylajaca dyrektywe Parlamentu
Europejskiego i Rady 2005/60/WE oraz dyrektywe Komisji 2006/70/WE, Dz. Urz.UE L 141 2 5.06.2015 r.,
s. 73z pdin. zm.

180 M. Szwarc-Kuczer [w:] D. Miasik, N. Péttorak (red.), Traktat..., Warszawa 2012, s. 855.
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Trybunat Sprawiedliwosci UE podkreslit, ze wykonywanie prawa do nabywania, uzytko-
wania i zbywania débr nieruchomych na terytorium innego paristwa cztonkowskiego stanowi
niezbedne uzupetnienie swobody przedsiebiorczo$ci (ang. the corollary of freedom of establish-
ment)'™. W konsekwencji, obrét nieruchomosciami rolnymi moze byé réwniez poddany ocenie
pod katem naruszenia art. 49 TFUE.

W przypadku regulacji dotyczacych obrotu nieruchomosciami rolnymi, ocena zgodnosci
krajowych regulacji jest jednak dokonywana zwykle pod katem swobody przeptywu kapi-
tatu. Zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem TSUE, jezeli regulacje krajowe odnoszg sic
jednoczesnie do postanowienn TFUE dotyczacych swobody przedsigbiorczoéci oraz do swo-
bodnego przeptywu kapitatu, TSUE zasadniczo ocenia te regulacje w swietle tylko jednej z tych
swobdd', jezeli okaze si¢, ze w danych okolicznosciach pozostate swobody sg catkowicie dru-
gorzedne wzgledem jednej z nich i moga by¢ z nig potaczone'®. Trybunat Sprawiedliwosci UE
bierze zatem pod uwage przedmiot rozpatrywanych przepiséw'*. Jezeli natomiast przedmiot
regulagji nie pozwala na ustalenie, czy s3 one w sposéb przewazajacy objete art. 49 TFUE,
czy tez art. 63 TFUE, to w takich okolicznosciach TSUE uwzglednia okolicznosci faktyczne
sprawy, w celu ustalenia, czy sytuacja lezaca u podstaw sporu w postepowaniu gtéwnym jest
objeta art. 49 TFUE, czy art. 63 TFUE',

Réwniez wspétczesnie, w najnowszym wyroku TSUE 22020 r. w sprawie C-206/19, KOB*,
dotyczacej ograniczen w nabywaniu nieruchomosci rolnych przez obywateli z innych paristw
cztonkowskich, TSUE uznat, ze decydujace znaczenie w sprawie miata swoboda przedsi¢biorczo-
$ci. Przedmiotem oceny TSUE byly przepisy totewskie, ktére uzalezniaty uzyskanie przez spétke
prawa handlowego zezwolenia na nabycie prawa wlasnosci nieruchomosci rolnych na Eotwie,
dla celéw prowadzenia na nich dziatalnosci rolniczej, od wykazania przez osobg reprezentujaca te
spotke i jej wspdlnikéw spetnienia wymogdw zwigzanych z rejestracja w charakterze rezydentéw na
Lotwie. Ponadto wymagane byto przedstawienie dokumentu po$wiadczajacego posiadanie przez
nich znajomosci jezyka totewskiego na poziomie co najmniej B2. Wymogi te mialy zastosowanie
w przypadku, gdy wspdlnik lub wspdlnicy reprezentujacy w sumie wigeej niz potowe powiaza-
nego z prawem glosu kapitatu spétki i wszystkie osoby uprawnione do jej reprezentowania, byli
obywatelami innych paristw cztonkowskich UE, Europejskiego Obszaru Gospodarczego lub
Konfederacji Szwajcarskiej. W ocenie TSUE taka sytuacja podlegata w pierwszej kolejnosci swo-
bodzie przedsi¢biorczoéci i tylko w §wietle tej swobody TSUE zbadat przepisy totewskie. Ponadto

181 Wyrok TSUE z 30 maja 1989 r. w sprawie Komisja przeciwko Gregji, C-305/87, pkt 22.

182 Odmiennie TSUE postapit m.in. w sprawie Komisja przeciwko Grecji, C-305/87 w ktérej orzekt o niezgodnosci
przepiséw greckich z az trzema swobodami gospodarczymi naraz, tj. swoboda przedsigbiorczoéci, swoboda
$wiadczenia ustug oraz swoboda przeptywu pracownikéw — por. tamze.

183 Wyrok TSUE z 8 czerwca 2017 r. w sprawie Van der Weegen i in., C-580/15, EU:C:2017:429, pkt 25; wyrok
TSUE z 8 wrze$nia 2009 r. w sprawie Liga Portuguesa de Futebol Profissional i Bwin International, C-42/07,
ECLI:EU:C:2009:519, pkt 47; wyrok TSUE z 11 marca 2010 r. w sprawie Attanasio Group, C-384/08
ECLIL:EU:C:2010:133, pkt 40.

184 Wyrok TSUE z 11 czerwca 2020 r. w sprawie KOB, C-206/19, pkt 23; wyrok TSUE z 13 marca 2014 1. w sprawie
Bonanich, C-375/12, ECLI:EU:C:2014:138, pkt 27; wyrok TSUE z 3 marca 2020 r. w sprawie TescoGlobal
Arubdzak, C-323/18, ECLL:EU:C:2020:140, pkt 50-51.

185 Wyrok TSUEz 11 czerwca 2020 r. w sprawie KOB, C-206/19, pkt 25; wyrok TSUE z 13 marca 2014 r., Bouanich,
C-375/12, pkt 30.

186 Wyrok TSUE z 11 czerwca 2020 r. w sprawie KOB, C-206/19.
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jako ze art. 49 TFUE zawiera przepis szczegdlny ustanawiajacy zakaz dyskryminacji, art. 18 TFUE,
ktory zostat réwniez powotany przez sad odsytajacy, nie znajdowat zastosowania w sprawie'”.

W sprawie C-206/19 TSUE przeprowadzit finalnie ocen¢ zgodnosci przepiséw krajowych
zdyrektywa 2006/123 dotyczaca ustug na rynku wewngtrznym'®. Zgodnie bowiem z utrwalonym
orzecznictwem, wszystkie §rodki krajowe w ramach dziedziny bedacej przedmiotem wyczerpujacej
harmonizacji unijnej, powinny by¢ oceniane w $wietle tych przepiséw harmonizujacych, a nie pra-
wa pierwotnego'. Dyrektywa 2006/123 ustanawia przepisy utatwiajace korzystanie ze swobody
przedsigbiorczosci przez ustugodawcdw. Trybunat uznal, ze uzaleznienie wydania zezwolenia na
nabycie nieruchomosci rolnych od spetnienia okreslonych przez ustawodawce krajowego warunkéw
odpowiada pojeciu tzw. ,systemu zezwoleni”, zastosowanemu na gruncie tej dyrektywy. Z art. 14
ww. dyrektywy, zatytutowanego ,Wymogi zakazane”, wynika bowiem, ze zabronione jest ustano-
wienie wymogdéw dyskryminujacych bezposrednio lub posrednio ze wzgledu na przynaleznosé
panistwowg oraz wymogow posiadania miejsca zamieszkania na terytorium paristwa czlonkowskiego
w stosunku do wspdlnikéw, cztonkéw zarzadu lub organéw nadzorczych ustugodawcy. Przepisy
totewskie zostaly wigc uznane za sprzeczne z tym konkretnym przepisem dyrektywy.

Trybunat Sprawiedliwosci UE podkreslit réwniez, ze sa one bezposrednio dyskryminujace,
poniewaz wymogi stawiane obywatelom innych paristw cztonkowskich nie maja zastosowania
wobec obywateli fotewskich. Tym samym uznat je za sprzeczne réwniez z art. 9 ust. 1 ww.
dyrektywy, ktdry stanowi, ze paristwa cztonkowskie nie uzalezniaja mozliwosci podejmowania
lub prowadzenia dziatalnosci ustugowej od jakiegokolwiek systemu zezwolen, chyba ze: system
zezwoleri nie dyskryminuje danego ustugodawcy; potrzeba wprowadzenia systemu zezwolen jest
uzasadniona nadrzednym wymogiem interesu ogélnego; wyznaczonego celu nie mozna osiagnaé
za pomocg mniej restrykeyjnych srodkéw, w szczegdlnosci z uwagi na fak, iz kontrola nastgpcza
miataby miejsce zbyt pézino, by odnies¢ rzeczywisty skutek. Dodatkowo, w ocenie TSUE, prze-
pisy totewskie nie odpowiadaty art. 10 ust. 1 dyrektywy 2006/123, ktdry stanowi, ze systemy
zezwolen opieraja sic na kryteriach, ktére wykluczaja mozliwosé korzystania przez wiasciwe
organy z przyznanego im uznania w sposdb arbitralny. Odnoszac si¢ do przywotanej sprawy
nalezy zwrdci¢ uwage na zaskakujace przyjecie przez panstwo cztonkowskie UE na obecnym
etapie rozwoju integracji europejskiej przepiséw stanowiacych klasyczny przyktad dyskrymi-
nagji bezposredniej ze wzgledu na przynaleznos¢ pafistwows. Z ksztattowanego na przestrzeni
ostatnich dziesiecioleci orzecznictwa TSUE bezwzglednie wynika bowiem, ze ustanowiona w
art. 49 TFUE swoboda przedsi¢biorczosci zapewnienia mozliwos¢ korzystania z traktowania
krajowego kazdemu obywatelowi paristwa cztonkowskiego osiedlajacemu si¢ w innym paristwic
cztonkowskim, aby wykonywa¢ tam dziatalnos¢ na whasny rachunek, i zakazuje wszelkiej dys-
kryminacji'. Wyrok TSUE w sprawie KOB wpisuje si¢ w te lini¢ orzecznicza, przypominajac o
koniecznosci respektowania fundamentalnej zasady prawa UE, jaka jest zasada niedyskryminacji.

187 Por. wyrok TSUE z 29 pazdziernika 2015 r. w sprawie Nagy, C-583/14, ECLI:EU:C:2015:737, pkt 24.

188 Dyrektywa 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczaca ustug na
rynku wewnetrznym, Dz.Urz. UE L 376 227.12.2006 1., s. 36.

189 Por. wyrok TSUE z 16 grudnia 2008 r. w sprawie Gysbrechts i Santurel Inter, C-205/07, ECLI:EU:C:2008:730,
pkt 33.

190 Por. Wyrok TSUE z 28 stycznia 1986 r. w sprawie Komisja przeciwko Franci, C-270/83, ECLI:EU:C:1986:37,
pkt 13; wyrok TSUE z 9 marca 1999 r. w sprawie Centros, C-212/97, ECLI:EU:C:1999:126, pkt 19; wyrok
TSUE z 22 grudnia 2008 r. w sprawie Komisja przeciwko Austrii, C-161/07, ECLI:EU:C:2008:759, pkt 27.
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2.4. Prawa podstawowe

W obrocie nieruchomosciami rolnymi zastosowanie moze mieé réwniez Karta Praw Podsta-
wowych UE. Niektdre z praw podstawowych obejmuja bowiem kwestie, ktére sg zwigzane
znabywaniem nieruchomosci rolnych, ich uzytkowaniem oraz dysponowaniem nimi. Do praw
tych nalezy w szczegdlno$ci prawo wiasnosci, okreslone w art. 17 KPP. Prawo to zapewnia
gwarancj¢ poszanowania mienia nabytego zgodnie Z prawem. Ponadto przepis ten zastrzega,
ze nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie publicznym, w przy-
padkach i na warunkach przewidzianych w ustawie i za stusznym odszkodowaniem za jej
utrate, wyplaconym we whasciwym terminie. Art. 17 KPP stanowi jednoczesnie, ze korzystanie
z mienia moze podlegad regulacji ustawowej w zakresie, w jakim jest to konieczne ze wzgledu
na interes ogdlny.

Zastosowanie w obszarze obrotu nieruchomosciami rolnymi moze mie¢ réwniez art. 16
KPP, tj. wolno$¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Jej wykonywanie zapewnione jest na
zasadach okre$lonych w prawie unijnym, tj. w art. 49 TFUE, i prawie wewnetrznym paristw
cztonkowskich™!.

Dodatkowo kwestie zwigzane z obrotem nieruchomosciami rolnymi moga by¢ przedmiotem
oceny pod katem art. 15 KPP, tj. wolnosci wyboru zawodu i prawa do podejmowania pracy. Prawo
wyrazone w tym przepisie obejmuje: prawo do wykonywania pracy i swobodnie wybranego lub
zaakceptowanego zawodu; prawo obywateli UE do szukania pracy, jej wykonywania, dziatalno$ci
przedsigbiorczej i $wiadczenia ustug oraz uprawnienia dla obywateli krajow trzecich do pracy na
terenie paristw cztonkowskich na takich samych warunkach pracy, jak obywatele UE™2.

Konieczne jest zwrdcenie uwagi, ze oprécz praw wyrazonych w KPP, przepisy dotyczace
obrotu nieruchomosciami rolnymi moga by¢ réwniez rozpatrywane pod katem naruszenia
Konwendji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, podpisanej w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r."® UE przystapila bowiem do tej konwencji. Zgodnie z art. 6 Traktatu
o Unii Europejskiej'™, prawa podstawowe zagwarantowane w KPP oraz wynikajace z tradycji
konstytucyjnych wspdlnych paristwom cztonkowskim stanowia cze$¢ prawa UE jako zasady
og6lne prawa'”.

Trybunat Sprawiedliwosci UE nawigzat do KPP w wyroku w sprawie C-370/05, Festersen.
Analizujac zgodno$¢ z prawem UE przepiséw duniskich, TSUE powolat art. 2 ust. 1 proto-
kotu nr 4 do tej konwencji, tj. przepis gwarantujacy prawo do swobodnego wyboru miejsca
zamieszkania. Przepisy duriskie stanowily, ze kazda osoba fizyczna moze naby¢ nieruchomo$é
rolng pod warunkiem, ze nabywca takiej nieruchomosci ustanowi state miejsce zamieszkania
na niej w ciggu szesciu miesiecy po nabyciu. Miejsce zamieszkania miato zostaé przez nabywcg
utrzymane przez przynajmniej osiem lat w przypadku nabycia nieruchomosci rolnych o po-
wierzchni mniejszej niz 30 ha. Przepisy przewidywaly co prawda mozliwo$¢ zwolnienia nabywcy
nieruchomosci od tego obowigzku, ale wylgcznie w szczegdlnych okolicznosciach, np. gdy

191 T Jurczyk, Prawa jednostki w orgecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, Warszawa 2009, s. 88.

192 Tamze.

193 Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 1.,
razem zmieniona nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2, Dz.U. 1993 Nr 61, poz. 284.

194  Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz.Urz. UE C 202 27.06.2016 1., 5. 13.

195 Por. wyrok TSUE 227 czerwca 2006 r. w sprawie Parlament przeciwko Radzie, C-540/03, ECLI:EU:C:2006:429, pkt 36.
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z powodu potozenia nieruchomosci niemozliwe byto zamieszkiwanie na niej przez znaczna
cze$¢ roku. Regulacje duriskie stanowily takze, ze na nieruchomosci rolnej powinny znajdowaé
sic odpowiednie budynki mieszkalne. Ustawodawca dookreslit ponadto, ze obowigzek statego
zamieszkania na nieruchomosci rolnej oznacza, ze dana osoba przebywa na niej w sposéb staly
i ciagly oraz spedza tam noce, oprécz wystapienia szczegdlnych okolicznosci trwajacych przez
czas okreslony. Dodatkowo osoba ta powinna by¢ wpisana do ewidencji ludnosci gminy jako
mieszkaniec tej nieruchomosci. Wpis ten miat swiadczy¢ o tym, ze nieruchomo$¢ ta stanowi
gléwne miejsce zamieszkania nabywey z podatkowego punktu widzenia'.

Badajac proporcjonalnosé tych rozwiazan, TSUE zwrdcit uwage, ze przy takiej ocenie nalezy
wzigé pod uwage okolicznosd, iz obowiazek zamieszkiwania na nabytej nieruchomosci rolnej
ogranicza nie tylko swobodny przeplyw kapitatu, ale takze prawo do swobodnego wyboru
miejsca zamieszkania przez nabywee, tj. prawo, ktére zapewnia mu art. 2 ust. 1 protokotu
nr 4 do onwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci. W efekcie szczegd-
towej analizy TSUE uznal, ze ustanowiony przez Dani¢ obowiazek zamieszkania narusza
prawo podstawowe zagwarantowane przez t¢ konwencje i jest on ,,szczegdlnie ucigzliwy”'”.
W konsekwencji, TSUE ocenit, ze obowigzek zamieszkania, potaczony z warunkiem okresu
o$mioletniego, nie jest $rodkiem proporcjonalnym do zamierzonego celu, a zatem stanowi
ograniczenie swobodnego przeptywu kapitatu™®,

W tym kontekscie nalezy jednak podkresli¢, ze zgodnie z orzecznictwem TSUE prawa
podstawowe takze nie majg charakteru absolutnego. Moga one doznawa¢ pewnych ograniczen
pod warunkiem, Ze ograniczenia te nie spowoduja nieuzasadnionego uszczuplenia istoty tych
praw oraz ze beda odpowiada¢ celom, do ktérych UE dazy w interesie ogélnym'”.

2.5. Zasady ogédlne prawa UE

Do obrotu nieruchomosciami rolnymi pelne zastosowanie maja zasady ogélne prawa UE.
Nalezg do nich wspomniane juz zasada proporcjonalnosci i zasada niedyskryminacji, ale takze
zasada pewno$ci prawa i ochrony uzasadnionych oczekiwan.

Jak juz wskazano zasada proporcjonalnosci oznacza, ze przyjmowane przez panstwo
czlonkowskie dla ochrony interesu publicznego odstepstwa od podstawowych swobdd trak-
tatowych powinny by¢ odpowiednie dla zapewnienia realizacji zamierzonego celu oraz nie
mogg wykracza¢ ponad to, co jest konieczne dla jego osiggniecia®”. Ten ostatni warunek nalezy

196 Wyrok TSUE z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05. Postgpowanie karne przeciwko Uwe Kay Festersen, pkt 5-6
oraz pkt 10-12.

197 Tamze, pkt 37.

198 Tamze, pkt 44.

199 Por. E. Tomkiewicz [w:] D. Miasik, N. Péttorak (red.), Traktat..., s. 725 — komentarz do art. 40 TFUE;
por. réwniez wyrok TSUE z 13 lipca 1989 r. w sprawie Wachauf przeciwko Bundesams fiir Ernibrung und
Forstwirtschaft, C-5/88, ECLI:EU:C:1989:321, pkt 18. TSUE wyjasnit: The fundamental rights recognized by the
Court are not absolute, however, but must be considered in relation to their social function. Consequently, restrictions
may be imposed on the exercise of those rights, in particular in the context of a common organization of a market,
provided that those restrictions in _fact correspond to objectives of general interest pursued by the Community and
do not constitute, with regard to the aim pursued, a disproportionate and intolerable interference, impairing the
very substance of those rights.

200 Wyrok TSUE z 1 czerwca 1999 r. w sprawie Klaus Konle przeciwko Republice Austrii, C-302/97, pkt 40; wyrok
TSUE z S marca 2002 r. w sprawach potaczonych Hans Reisch i inni, C-515/99, C-519/99 do C-524/99 oraz
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rozumiec tak, ze jedli istnieje kilka sposobéw osiagniccia danego celu, to nalezy wybraé ten, ktéry
w najmniejszym stopniu ograniczy jedng z traktatowych swobdd gospodarczych®'. Zasada
proporcjonalnosci ma zatem zastosowanie przy dokonywaniu oceny $rodkéw krajowych
ograniczajacych wolnosci rynku wewnetrznego. Wyraza si¢ ona w ,wazeniu” interesu UE
zwigzanego z zapewnieniem danej swobody oraz ochrony wiasnego interesu publicznego
panistwa cztonkowskiego, uznanego przez prawo unijne jako prawnie uzasadnionego. Zasada
proporcjonalnosci stanowi instrument integracji rynku wewnetrznego oraz gwarancje dla
jego uczestnikéw, ze uprawnienia wynikajace z przepiséw prawa UE nie beda naruszane bez
uzasadnienia®”. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze oceniajac dziatania paristw cztonkowskich pod
katem zgodnosci z zasadg proporcjonalnosci, TSUE bierze pod uwage warunki panujace na
konkretnym rynku krajowym. Nie przeprowadza poréwnania miedzy przepisami obowiazu-
jacymi w réznych paristwach, nawet kiedy dotycza one tego samego zagadnienia. Trybunat
Sprawiedliwosci UE nie stwierdza zatem, ze ograniczenie natozone przez jedno panstwo czton-
kowskie nie odpowiada zasadzie proporcjonalnosci tylko dlatego, ze inne paistwo przewidziato
regulacje w mniejszym stopniu naruszajaca dang swobode. Koncentruje si¢ natomiast na ocenie
skutkéw danej regulagji dla funkcjonowania rynku wewnetrznego>.

Z kolei zgodnie z zasadg niedyskryminacji, wyrazona w art. 18 ust. 1 TFUE, zakazana jest
jakakolwick dyskryminacja ze wzgledu na przynalezno$¢ paristwows. Zasada ta ma podstawowe
znaczenie i przenika do innych przepiséw traktatowych. Stanowi ona normatywnag i aksjolo-
giczna podstawe swobdd gospodarczych®, w tym swobody przeplywu kapitatu. Jak wyjasnit
TSUE, zasada niedyskryminacji z jednej strony zabrania odmiennego traktowania sytuacji
podobnych, z drugief zas traktowania w ten sam sposdb sytuacji rdznych, chyba ze zaistniaty obick-
tywne przestanki uzasadniajgce takie traktowanie®. Z orzecznictwa TSUE wynika ponadto,
ze zasade te nalezy rozumie¢ szeroko. Obejmuje ona bowiem nie tylko jawne, bezposrednie
jej formy, ale takze formy ukryte, ktére ,,przez zastosowanie innych kryteriéw zréznicowania
prowadza w istocie do tego samego rezultatu”*. Tak sformulowana zasada niedyskryminacji
byta pierwotnie i jest nadal instrumentem stuzacym tworzeniu rynku wewnetrznego®”. Jej
rola ewolucyjnie wzrasta, wykraczajac obecnie poza aspekty ekonomiczne®®. Wspédtczesnie

stanowi ona réwniez warto$¢ chroniong na gruncie Karty Praw Podstawowych (art. 21)*”.

C-526/99 do C-540/99, pkt 33; wyrok TSUE z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawach Ospelt i Schlissle Weissenberg,
C-452/01, pke 34.

201 J. Maliszewska-Nienartowicz, Sgdowe stosowanie wspdlnotowej zasady proporcjonalnosci, ,Europejski Przeglad
Sadowy” 2009, nr 1,s. 14.

202 Tamze,s. 13.

203 Tamze,s. 14.

204 A. Wrébel [w:] D. Miasik, N. Péttorak (red.), Traktat..., s. 345 — komentarz do art. 18.

205 Wyrok TSUE z 27 stycznia 2005 r. w sprawie Europe Chemi-Con (Deutschland) przeciwko Radzie,
C-422/02 P, ECLLI:EU:C:2005:56, pkt 33.

206 Wyrok Trybunatu z 12 lutego 1974 r. w sprawie Sotgiu przeciwko Deutsche Bundespost, C-152/73,
ECLLEU:C:1974:13, pkt 11.

207 J. Maliszewska-Nienartowicz, Rola zasady rownosci w prawie Wspdlnoty/Unii Europejskicf (w ujeciu ewolucyjnym),
»Studia Europejskie” 2011, nr 4, s. 76, http://bazekon.icm.edu.pl/bazekon/element/bwmetal.element.ckon-
element-000171233745 [dostep:15.10.2021].

208 Tamze, s. 92-93.

209 Szerzej nt. zasady niedyskryminacji por. A. Wrébel [w:] D. Miasik, N. Péttorak (red.), Traktat..., s. 351-402;
J. Maliszewska-Nienartowicz, Rola zasady rownosci..., s. 73-93; A. Jurcewicz, Traktatowe podstawy...,s. 101-112.
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Zasada pewnosci prawa wymaga, aby uregulowanie, ktére pociaga za soba niekorzystne dla
jednostek skutki byto jasne i precyzyjne, natomiast sposob jego stosowania byt przewidywalny
dla podmiotéw nig objetych>. Uznaje si¢ réwniez, ze zasada ta oznacza, iz normy prawne i ich
sposdb stosowania powinny by¢ tak zdefiniowane, aby jednostki mogly przewidzie¢ skutki
prawne swojego zachowania®'.

Z kolei prawo do ochrony uzasadnionych oczekiwan przystuguje podmiotowi, w kedrym
instytucja wzbudzita uzasadnione nadzieje. Co jednak istotne, nie moze powoltywaé si¢ na
naruszenie tej zasady ten, komu administracja nie udzielita wyraznych zapewniei*'*. Ponadto,
jesli rozsadny i przezorny podmiot gospodarczy jest w stanie przewidzie¢ wydanie przepiséw
mogacych wplynad na jego interesy, nie moze on powotywaé si¢ na t¢ zasade w razie wydania
takich przepiséw?".

Trybunat Sprawiedliwosci UE do tej pory nie odwotat si¢ do zasad pewnosci prawa i ochrony
uzasadnionych oczekiwan na gruncie spraw dotyczacych obrotu nieruchomosciami rolnymi.
Zasady te znalazty natomiast zastosowanie w wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka z 22 maja 2018 r. w sprawie Zelenchuk i Tsytsyura przeciwko Ukrainie*™*, dotyczacym
wprowadzonego na Ukrainie moratorium na obrét nieruchomos$ciami rolnymi. Trybunat
w Strasburgu orzekt w nim o naruszeniu art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw
czlowicka i podstawowych wolnosci, tj. przepisu ustanawiajacego prawo do ochrony wiasnosci.
W sprawie tej skarge do ETPCz wniosto dwdch obywateli ukrainiskich, ktérzy na poczatku
lat 2000. odziedziczyli nieruchomosci rolne po swoich rodzicach. Nieruchomosci te podle-
galy tymczasowemu zakazowi sprzedazy, wprowadzonemu w 2005 r. na Ukrainie do czasu
przyjecia pakietu reform ustawowych, majacych na celu utworzenie stabilnego rynku obrotu
nieruchomosciami rolnymi. Zakaz ten jednak kilkanascie lat pézniej weigz pozostawat w mocy
i uniemozliwial przeniesienie wlasnosci nieruchomosci rolnych, za wyjatkiem dziedziczenia,
zamiany lub wywtlaszczenia na cele publiczne. Co istotne, data zniesienia owego zakazu byta
nieokreslona — moratoria byly wielokrotnie przedtuzane. Zakaz obrotu nieruchomosciami
rolnymi miat bowiem obowigzywad do czasu uchwalenia ustawy kompleksowo regulujacej
obrét nimi na Ukrainie, a to nie nastgpowato. W konsekwencji, skarzacy podniesli zarzut, iz
brak mozliwosci sprzedazy nalezacych do nich nieruchomodci rolnych stanowi naruszenie ich
prawa do poszanowania mienia (wlasnosci), zagwarantowanego na gruncie ww. art. 1 Protokotu
nr 1 do Konwengji.

210 Wyrok TSUE z7 czerwca 2005 r. w sprawie VEM W 7 in., C-17/03, ECLI:EU:C:2005:362, pkt 80; por. réwniez
wyrok TSUE z 15 grudnia 1987 r. w sprawie [rlandia przeciwko Komisji, C-325/85, ECLI:EU:C:1987:546,
pkt 2-3; wyrok TSUE z 13 lutego 1996 r. w sprawie Van Es Douane Agenten, C-143/93, ECLI:EU:C:1996:45,
pkt 29-30; wyrok TSUE z 15 lutego 1996 r. w sprawie Duff i in., C-63/93, ECLI:EU:C:1996:51, pkt 20.

211 M.P. Baran, Zasada pewnosci prawa a zasada legalizmu unijnego — nwagi na tle orzecznictwa TS, ,Europejski
Przeglad Sadowy” 2011, nr 5, 5. 13-21; J. Usher, General Principles of UE Law, Oksford 1998, s. 37.

212 Wyrok TSUE z 22 czerwca 2006 r. w sprawie Belgia przeciwko Komisji, C-182/03, ECLI:EU:C:2006:416, pkt 147;
wyrok TSUE z 24 listopada 2005 r. w sprawie Niemcy przeciwko Komisji, C-506/03, ECLI:EU:C:2005:715, pkt 58.

213 Wyrok TSUEz 11 marca 1987 r. w sprawie Van den Bergh en Jurgens oraz Van Dijk Food Products Lopik przeciwko
Komisji, C-265/85, ECLI:EU:C:1987:121, pkt 44.

214 Wyrok ETPCz z 22 maja 2018 r. w sprawie Zelenchuk i Tsytsyura przeciwko Ukrainie, 846/16 i 1075/16,
ECLIL:CE:ECHR:2018:0522JUD000084616.
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Trybunat uznat racje skarzacych i stwierdzit naruszenie tego przepisu przez Ukraing. Dodat
réwniez, ze Ukraina przekroczyta szeroki margines uznania i nie zachowata sprawiedliwej réw-
nowagi pomiedzy interesem ogdlnym spoteczeristwa a prawami wiasnosci skarzacych. W ocenie
ETPCz paristwo to natozyto na skarzacych cigzar wynikajacy z braku zrealizowania przez organy
whadzy celow i termindéw, ktdre whadze same na siebie natozyly. Kluczowe znaczenie dla uznania
naruszenia prawa ochrony wiasnosci mial bowiem fakt ciaglego przedtuzania tymczasowego
zakazu obrotu nieruchomosciami rolnymi, a tym samym nieustanna niepewno$¢ co do stanu
prawnego. Okolicznosci te uniemozliwily w ocenie ETPCz realizacj¢ jednego z podstawowych
elementéw prawa wiasnosci, tj. prawa do zbycia whasnosci. Trybunat ten stwierdzit, ze stata sic
ona przedmiotem regulacji legislacyjnej o nieokreslonej tresci, ktdrej przyjecie jest opézniane
w sposSb nieprzewidywalny i niewystarczajaco uzasadniony. W konsekwencji, prawa wasnosci
skarzacych staly si¢ niepewne i niewykonalne.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze ETPCz nie przekonaty argumenty rzadu ukrainskiego, ktéry
wskazywat na cele przedmiotowego moratorium, tj. zwlaszcza zapobieganie spekulacjom na
rynku nieruchomosci rolnych oraz zapobieganie ubozeniu ludnosci wiejskiej, ktéra — w braku
regulacji — bytaby narazona na masowy wykup nieruchomosci rolnych przez kilka najsilniej-
szych ekonomicznie podmiotéw?". Trybunat podkreslit, ze zakaz obrotu nieruchomosciami
rolnymi nie realizuje celéw przywotanych przez rzad, lecz ma jedynie zapewnié wystarczajaco
duzo czasu na przyjecie wlasciwych regulacji ustawowych. Dodatkowo ETPCz uznat, ze cele
zaktadane przez ustawodawce mogtyby zostaé zrealizowane w mniej restrykeyjny sposéb niz
zupelne ograniczenie obrotu ziemia, tj. np. poprzez regulacje podatkowe lub ustanowienie
limitéw obszarowych posiadanych gruntéw*'®. Trybunat dodat réwniez, ze zadne inne paistwo
cztonkowskie Rady Europy nie zastosowato takich blankietowych zakazéw obrotu ziemig rol-
ng, w tym paristwa, ktdrych gospodarki znajdujg si¢ na etapach transformacji gospodarczej*”.
Finalnie ETPCz doszedt do wniosku, ze Ukraina przyjeta najbardziej restrykcyjne rozwigzanie
z mozliwych, nie przedstawita przekonujacych argumentéw na jego utrzymanie, przy czym
wladze nie wywiazuja si¢ z przewidzianych w tym rozwigzaniu zatozert w konsekwentny
spos6b*'®. Orzeczenie ETPCz w tej sprawie pokazuje, ze zasady pewnosci prawa i ochrony
uzasadnionych oczekiwan nie majg marginalnego znaczenia. Naruszenie tych zasad, jak w
przywolanej sprawie, prowadzi do koniecznosci przyjecia przez ustawodawcg krajowego zmian
legislacyjnych, kt6re zapewnig ich respektowanie. Wyrok ten wskazuje takze na pojmowanie

i sposdb zastosowania tych zasad na poziomie europejskim.

215 Tamze, pkt 20.

216 Tamze, pkt 125in.

217 Tamze, pkt 126.

218 K. Warecka, Strasburg: blankietowy zakaz sprzedazy ziemi rolnej narusza prawo do poszanowania mienia.
Zelenchuk i Tsytsyura preeciwko Ukrainie — wyrok ETPC z dnia 22 maja 2018 r., skargi nr 846/16 1 1075/16,
LEX/el. 2018.

42



OBROT NIERUCHOMOSCIAMI ROLNYML... |

3. Ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi na tle swobody

przeplywu kapitatu

Swoboda przeptywu kapitatu nie ma charakteru absolutnego. Dopuszczalne sg jej ograniczenia.
Wyjatki od zasady swobody przeptywu kapitatu wynikaja bezposrednio z art. 65 TFUE. Po-
nadto sg one dopuszczalne na gruncie doktryny wymogéw koniecznych®”?, uksztattowanej na
gruncie orzecznictwa TSUE. W niniejszym rozdziale problematyka dopuszczalnosci ograniczen
swobody przeptywu kapitaléw zostanie poddana analizie w $wietle orzecznictwa TSUE. Ma
ono kluczowe znaczenie dla oceny zgodnosci z prawem UE krajowych regulacji zawierajacych
takie ograniczenia. Odpowiadajac na pytania prejudycjalne, TSUE dokonal bowiem obszernej

wyktadni wymogdw, ktérych spetnienie warunkuje zgodnosé z prawem UE krajowych regulagji.

3.1. Dopuszczalnos¢ ograniczen swobody przeptywu kapitalu — zasady ogélne

Mozliwos¢ ograniczenia swobody przeptywu kapitatu wynika expressis verbis z art. 65 TFUE.
Zgodnie z tym przepisem swoboda przeptywu kapitatu nie narusza niektérych praw paristw
cztonkowskich, tj. praw do:
—  stosowania odpowiednich przepiséw ich prawa podatkowego traktujacych odmien-
nie podatnikéw ze wzgledu na rézne miejsce zamieszkania lub inwestowania kapitatu,
—  podejmowania wszelkich $rodkéw niezbednych do zapobiegania naruszeniom ich
ustaw i aktéw wykonawczych, zwlaszcza w sferze podatkowej i w dziedzinie nad-
zoru ostroznosciowego nad instytucjami finansowymi lub ustanowienia procedur
deklarowania przyptywu kapitatu do celéw informacji administracyjnej badz staty-
stycznej lub podejmowania $rodkéw uzasadnionych powodami zwigzanymi z po-
rzgdkiem publicznym lub bezpieczeristwem publicznym.

Lista ta nie ma charakteru zamknictego. Zostata rozszerzona przez TSUE na gruncie
doktryny wymogéw koniecznych?. Poza przestankami wskazanymi w art. 65 ust. 1 TFUE
dopuszczalne sg zatem inne ograniczenia swobody przeptywu kapitatu uzasadnione nadrzed-
nymi wymogami interesu ogélnego, nie majace charakteru dyskryminujacego i odpowiadajace
zasadzie proporcjonalnosci**!. Uznaje si¢ wrecz, ze TSUE dokonat przejecia do swobody prze-
plywu kapitatu dorobku orzeczniczego sformutowanego na tle ograniczeni swobody przeptywu
towaréw*. W odniesieniu do swobody przeptywu kapitatu doktryna wymogéw koniecznych

znalazta jednak zastosowanie dopiero na poczatku lat 90. XX-w.?

219 Szeroko nt. zastosowania doktryny wymogdéw koniecznych nie tylko do swobody przeplywu towaréw, ale
réwniez pozostatych swobdd traktatowych por. A. Zawidzka, Rynek wewngtrzany Wipdlnoty Europejskiej a interes
publiczny, Warszawa 2002, s. 126-139, 198-233.

220 Por. M. Mataczyniski [w:] D. Miasik, N. Péttorak (red.), Trakzat..., s. 1008.

221 P. Wojciechowski, Wybrane aspekty ograniczenia obrotu nieruchomosciami rolnymi w prawie polskim w kontekscie unijnej
zasady swobody przeptywn kapitatu, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2020, nr 2(27), s. 34-37, https://www.doi.org/10.14746/
ppr.2020.27.2.2; A. Zawidzka-Eojek, Swoboda przeplywu kapitatu, [w:] A. Zawidzka-Lojek, A. Lazowski (red.), Podrecznik
prawa Unii Enropejskief. Instytucie i porzqdek prawny. Prawo materialne, Warszawa 2018, 5. 457. Poza przestankami wskazanymi
wart. 65 ust. 1 TFUE dopuszczalne s3 zatem inne ograniczenia swobody przeptywu kapitatu uzasadnione nadrzednymi
wymogami interesu ogélnego, nie majace charakteru dyskryminujacego i odpowiadajace zasadzie proporcjonalnosci.

222 M. Mataczynski [w:] D. Miasik, N. Péttorak (red.), Traktat..., s. 1017.

223 P. Wojciechowski zwraca uwage, ze pierwszym wyrokiem, w ktérym mozna odnalezé zaczatki doktryny wymogéw
koniecznych w odniesieniu do swobody przeptywu kapitatu jest wyrok z 1993 r. w sprawie C-148/91, Veronica
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Podsumowujac, w swietle utrwalonego orzecznictwa TSUE, dopuszczalne jest przyjmowa-
nie przez panistwa cztonkowskie srodkéw ograniczajacych swobode przeptywu kapitatu, o ile
$rodki te spetniaja tacznie nastgpujace warunki:

— s podyktowane wzgledami wymienionymi w art. 65 ust. 1 TFUE lub stanowig
nadrzedne wymogi interesu ogélnego;

—  nie stanowig arbitralnej dyskryminacji ani ukrytego ograniczenia w swobodnym
przeplywie kapitatu i platnosci (art. 65 ust. 3 TFUE);

—  odpowiadajg zasadzie proporcjonalnosci, tj. sa odpowiednie do zapewnienia reali-
zacji zamierzonego celu (przestanka odpowiedniosci) oraz nie wykraczaja ponad to,
co jest konieczne dla jego osiagniccia (przestanka koniecznosci)*.

3.2. Nadrze¢dne wymogi interesu ogélnego powolywane dla uzasadnienia
ograniczenn w obrocie nieruchomosciami rolnymi

Panistwa cztonkowskie UE uzasadnialy ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi
réznorodnymi nadrzednymi wymogami interesu ogdlnego. Wymogi te byly scisle zwiazane
ze specyfika sektora rolnego w danym paristwie. Na podstawie analizy orzecznictwa TSUE
mozna wskazaé na nast¢pujace nadrzedne wymogi interesu ogdlnego powotywane przez
paristwa cztonkowskie:

—  zastrzezenie wlasnosci nieruchomosci rolnych dla os6b, ktére je uprawiaja; uniemoz-
liwienie nabycia nieruchomosci rolnych do celéw czysto spekulacyjnych; zapewnie-
nie dostgpu do nieruchomosci rolnych dla nowych gospodarstw rolnych; utatwienie
tworzenia gospodarstw rolnych o wielkosci pozwalajacej na optacalng i konkurencyjng
produkgje rolng; unikniccie rozdrobnienia nieruchomosci rolnych i wyludniania ob-
szaréw wiejskich — to wymogi powolane przez Wegry w sprawie Segro z 2018 r.2;

—  zachowanie uprawy gruntéw rolnych poprzez zagospodarowanie bezposrednie, ktére
stanowi jedna z form tradycyjnej uprawy i stuzy temu, aby nieruchomosci rolne byty
W przewazajacym stopniu zamieszkiwane i uprawiane przez ich whascicieli; utrzyma-
nie w celu planowania przestrzennego statej populacji w srodowisku rolnym; wspiera-
nie rozsadnego uzytkowania dostepnych nieruchomosci rolnych poprzez zwalczanie
presji rynkowej — to wymogi powotane przez Dani¢ w sprawie Festersen z 2007 1.2

Omiroep, w ktérym TSUE uznal, ze uzasadnieniem ograniczen swobody przeptywu kapitatu moze by¢ koniecznos¢
zapewnienia pluralistycznego i niekomercyjnego charakteru systemu audiowizualnego wprowadzonego przez
dane panistwo, co wykraczato poza dopuszczony traktatem zakres ograniczenia tej swobody. Nastepnie w wyroku
21995 r. w sprawie C-55/94, Gebbard TSUE uzywal juz ogélnego sformutowania ,krajowe srodki mogace
utrudniaé lub zniechecaé do korzystania z podstawowych swobdd”, uznajac w ten sposéb mozliwos¢ stosowania
doktryny wymogdéw koniecznych do wszystkich czterech swobdd unijnych. Potwierdzenie zastosowania pojecia
wymogdéw imperatywnych do swobody przeptywu kapitatu znalazto si¢ w orzeczeniu z 2002 r. w sprawie
Komisja praeciwko Portugalii, C-367/98. W orzeczeniu tym TSUE wskazal, ze swoboda przeptywu kapitatu
jako jedna z fundamentalnych zasad traktatowych moze by¢ ograniczona jedynie poprzez przepisy krajowe
usprawiedliwione na podstawie art. 73d Traktatu (obecnie art. 65 ust. 1 TFUE) lub przez odwotanie si¢ do
wymogéw imperatywnych interesu publicznego. Por. P. Wojciechowski, Wybrane aspekty..., s. 36-37.

224 Por. M. Mataczynski [w:] D. Miasik, N. Péttorak (red.), Traktat..., s. 1008-1009; wyrok TSUE z 25 stycznia
2007 r., w sprawie C-370/05. Postepowanie karne przeciwko Uwe Kay Festersen, pkt 26.

225 Wyrok TSUE z 6 marca 2018 r. w sprawie Segro, C-52/16, ECLI:EU:C:2018:157.

226 Wyrok TSUE z 25 stycznia 2007 r., w sprawie C-370/05. Postgpowanie karne przeciwko Uwe Kay Festersen.
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—  zachowanie spolecznosci rolniczych; dystrybuowanie nieruchomosci rolnych
w sposéb pozwalajacy na rozwdj rentownych gospodarstw; rozsadne wykorzystanie
dostepnych nieruchomosci rolnych poprzez opieranie si¢ presji rynkowej; zapobie-
ganie kleskom naturalnym i realizacja cel6w spotecznych — to wymogi powotywane
przez Austrie w sprawie Ospelt i Schlissle Weissenberg z 2001 1.2

—  wykorzystywanie nieruchomosci rolnych do celéw dziatalnosci rolniczej z zapew-
nieniem ciggtosci tej dziatalnosci — to wymogi, ktorym stuzyly przepisy totewskie,
o ktérych mowa w sprawie KOB z 2020 r.*5;

—  zachowanie kontroli nad planowaniem przestrzennym terenéw wiejskich i miej-
skich; utrzymanie stalej populacji oraz zachowanie aktywnosci gospodarczej nieza-
leznie od turystyki w niektérych regionach — to wymogi wskazywane przez Austrie

w sprawie Konle*”

z 1999 r. Cele zwigzane z odpowiednim zagospodarowaniem
przestrzeni oraz zapobieganiem zagospodarowania terenéw do celéw wytacznie re-
kreacyjnych, w szczegdlnosci na potrzeby budowy doméw wakacyjnych, byty pod-
noszone przez Austri¢ takze w sprawie C-300/01, Doris Salzmann®™° i C-515/99
Retsch i in.”' Sprawy te nie dotyczyly jednak nieruchomosci rolnych?

—  zwickszenie powierzchni gospodarstw rolnych, ktére w przeciwnym wypadku nie
moglyby by¢ wykorzystywane do celéw prowadzenia rentownej dziatalnosci rolni-
czej; przeciwdziatanie spekulacji oraz zapewnienie wlasnosci gruntéw rolnych tym,
ktérzy je uprawiajg — to wymogi, ktérym przy$wiecaty regulacje irlandzkie, o kto-
rych mowa w wyroku w sprawie Fearon®? z 1984 r.

To wiasnie w $wietle powyzszych nadrzednych wymogéw interesu ogdlnego TSUE oceniat
krajowe przepisy paistw cztonkowskich, ktdre uzaleznialy nabycie nieruchomosci rolnych
od spetnienia szczegdlnych przestanek. Stwierdzenie, ze okreslony srodek stanowi ogranicze-
nie traktatowej swobody gospodarczej nie oznacza bowiem jeszcze jego niedopuszczalnosci.
Naruszenie to moze by¢ usprawiedliwione w przypadku, gdy spetnione s wskazane powyzej
zasady wynikajace z orzecznictwa TSUE>,

3.3. Ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi w kontekscie celow WPR

Nadrzedne wymogi interesu ogélnego przywotywane przez paristwa cztonkowskie dla uzasad-
nienia ograniczeri w obrocie nieruchomosciami rolnymi sa spéjne z celami WPR, wyrazonymi
w art. 39 TFUE. Cele te sg nastepujace:

227 Wyrok TSUE z 23 wrzesnia 2003 r. w sprawie Ospelt i Schlissle Weissenberg, C-452/01.

228 Wyrok TSUE z 11 czerwca 2020 r. w sprawie KOB, C-206/19.

229 Wyrok TSUE z 1 czerwca 1999 r. w sprawie Klaus Konle przeciwko Republice Austriz, C-302/97.

230 Wyrok TSUE z 15 maja 2003 r. w sprawie Doris Salzmann, C-300/01, ECLI:EU:C:2003:283.

231 Wyrok TSUE z 5 marca 2002 r. w sprawie potaczonej Hans Reisch i in., C-515/99, C-519/99 do C-524/99 oraz
C-526/99 do C-540/99, ECLI:EU:C:2002:135.

232 Regulacje austriackie, oceniane przez TSUE w sprawach Doris Salzmann oraz Reisch i in. poddawaty transakcje
nabycia nieruchomosci procedurze uzyskania przez potencjalnego nabywce uprzedniego zezwolenia. Jednym
z warunkéw uzyskania zezwolenia byto zlozenie przez nabywcee deklaracji, Ze nie przeznaczy nabywanych
nieruchomodci rolnych na cele rekreacyjne oraz, ze jest obywatelem austriackim. TSUE uznal, ze wymdg
uzyskania uprzedniego zezwolenia w tych okolicznoéciach jest sprzeczny ze swoboda przeptywu kapitatu.

233 Wyrok TSUE z 6 listopada 1984 r. w sprawie Fearon przeciwko Irish Land Commission, C-182/83.

234 B. Jezyriska, R. Pastuszko, Obrot nieruchomosciami rolnymi..., s. 160-161.
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a) zwigkszenie wydajnosci rolnictwa przez wspieranie postgpu technicznego, racjo-
nalny rozwdj produkdji rolnej, jak réwniez optymalne wykorzystanie czynnikéw
produkgji, zwlaszcza sity roboczejs

b) zapewnienie odpowiedniego poziomu zycia ludnosci wiejskicj, zwlaszcza przez
podniesienie indywidualnego dochodu 0séb pracujacych w rolnictwie;

c) stabilizacja rynkéw;

d) zagwarantowanie bezpieczeristwa dostaw;

e) zapewnienie rozsadnych cen w dostawach dla konsumentéw.

Konieczne jest przy tym zwrdcenie uwagi, ze zgodnie z art. 39 ust. 2 TFUE, przy ustalaniu
WPR i specjalnych srodkéw stuzacych jej realizacji, nalezy uwzgledniaé:

a)  szczegdlny charakter gospodarki rolnej, wynikajacy ze struktury spotecznej rolnictwa oraz
z réznic strukeuralnych i przyrodniczych miedzy poszczegdlnymi regionami rolniczymi,

b) potrzebg stopniowego wprowadzania odpowiednich srodkéw dostosowawczych,

c) fakt, ze w pafistwach cztonkowskich rolnictwo jest sektorem $cisle powigzanym
z calg gospodarka.

Art. 39 TFUE nie jest jednak jedynym postanowieniem traktatowym dotyczacym celéw
izadan WPR. Ustawodawca unijny w wykonywaniu uprawnieri w dziedzinie rolnictwa zwiazany
jest bowiem w szczegdlnosci wartosciami i celami ogdlnymi UE, wyrazonymi wart. 2i 3 Traktatu
o Unii Europejskiej. Wspélna Polityka Rolna nie znajduje zatem swojego uzasadnienia wytacznie
w realizacji traktatowych swob6d gospodarczych. Powinna ona przyczyniad sic réwniez do roz-
woju ogdlnej polityki gospodarczej UE, w tym w dziedzinie spraw socjalnych, spéjnosci, rozwoju
regionalnego, ochrony $rodowiska, ochrony konsumenta czy handlu migdzynarodowego. Tak
wicc zasady i wytyczne odnoszace si¢ do innych polityk dotyczaréwniez WPR i jej zadai™.

Ponadto analiza cel6w WPR, zwtaszcza wyrazonych w art. 39 ust. 1lita) TFUE w zwiazku
z art. 191 TFUE, tj. przepisem dotyczacym celéw polityki UE w dziedzinie $rodowiska na-
turalnego, prowadzi do wniosku, ze WPR powinna przyczynia¢ si¢ réwniez do zachowania,
ochrony i poprawy jakosci sSrodowiska, ochrony zdrowia ludzkiego, rozsagdnego i racjonalnego
wykorzystywania zasobéw naturalnych oraz promowania na ptaszczyznie miedzynarodowej
$rodkéw zmierzajacych do rozwiazywania regionalnych lub swiatowych probleméw srodowi-
ska, w szczeg6lnosci zwalczania zmian klimatu™®.

W tym kontekscie zasadne jest zadanie pytania o to, czy spdjnosé celéw powolywanych
przez panstwa cztonkowskie dla uzasadnienia krajowych ograniczen w obrocie nieruchomo-
$ciami rolnymi z celami WPR ma wplyw na oceng zgodnosci krajowych rozwiazan z prawem
UE. Wydaje si¢, ze uznanie przez TSUE, iz wzgledy powotywane przez panstwo cztonkowskie
odpowiadaja celom WPR, moze mie¢ wplyw na uznanie ich za nadrzgdne wymogi interesu
ogdlnego. Tak bylo m.in. w sprawach Ospelt i Schlossle Weissenberg oraz Festersen, w ktdrych
TSUE podkreslit, ze wzgledy powotywane przez, odpowiednio, Austri¢ i Danie, dla uzasad-
nienia ograniczeri swobody przeptywu kapitatu, byty spéjne z art. 39 ust. 1 lit. b), tj. z celem

235 A. Jurcewicz [w:] D. Migsik, N. Péttorak (red.), Trakzat..., s. 680.

236 B.Jezyriska, R. Pastuszko, Pakiet legislacyjny WPR 2020 w swietle podstaw prawa UE i prawa migdzynarodowego.
Kompleksowa analiza prawna, ,Opinie i Ekspertyzy” 2012, nr 186, s. 20, https://depot.ceon.pl/bitstream/
handle/123456789/14255/Senat_Pakiet%20legislacyjny%20WPR %202020.pdf?sequence=1&isAllowed=y
[dostep: 30.08.2021].
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zapewnienia odpowiedniego poziomu zycia ludnosci wiejskiej*”. Trybunat Sprawiedliwosci UE
wskazat przy tym naart. 39 ust. 2lit. a) TFUE, podkreslajac wymdg uwzglednienia szczegélnego
charakteru gospodarki rolnej przy ksztattowaniu WPR i srodkéw stuzacych jej realizacji™®.

Spdjnos¢ celéw przyswiecajacych krajowym przepisom ograniczajacym swobode przepty-
wu kapitatu z celami WPR nie wptywa jednak zasadniczo na ocen¢ proporcjonalnosci srodkéw
ograniczajacych obrét nieruchomosciami rolnymi. Ocena proporcjonalnosci pozostaje bowiem
restrykcyjna. Tak mozna wywnioskowaé z wyroku TSUE w sprawie C-52/16 Segro z 2018 r. Try-
bunat Sprawiedliwosci UE wskazal w nim, ze: uregulowania krajowe mogg ograniczac swobodny
praeplyw kapitatu ze wzgledu na cele, takie jak te zmierzajgee do zachowania cksploatacyi gruntow
rolnych poprzez zagospodarowanie bezposrednie oraz do tego, aby nieruchomosci rolne byly preewazajgco
zamieszkane i uprawiane przez ich wiascicieli, a takge do utrgymania, do celow zagospodarowania
praestrzennego, statef populacii na obszarach wiejskich oraz do wspierania rozsgdnego uzytkowania do-
stgpmych gruntdw, swalczajge nacisk rynku niernchomosci. Cele te sq zresstq zgodne ze wspdlng politykg
rolng, ktdra na mocy art. 39ust. 11it. b) TFUE ma na celu «zapewnienie |...] odpowiedniego poziomu
zZycia ludnosci wiejskiej» i ktdrej ustalanie winno nwsgledniad, zgodnie z art. 39 ust. 2lit. a) TFUE,
«szezegdiny charakter gospodarki rolnej, wynikajgcy ze struktury spotecznej rolnictwa oraz z régnic
strukturalnych i prayrodniczych migdzy poszczegolnymi regionamsi rolniczymis [...] Podobnie jest
w praypadku celow polegajacych na zachowaniu rozdziatu wlasnosci ziemskief w sposib pozwalajgcy na
prawidtowy rozwdj upraw i harmonijne zarzgdzanie przestrzeniq orag krajobrazem [...) Wninicjsgym
praypadku nalezy jednak zbadad ..., czy rozgpatrywane w postgpowaniach glownych uregulowanie

Jest rzeczywiscie uzasadnione obicktywnymi praestankamsi niezaleznymsi od pochodzenia odnosnego
kapitatu oraz czy jest ono wlasciwe dla zagwarantowania osiggnigcia zamierzonego, zasadnego celu
interesu ogdlnego i nie wykracza poza to, co jest konieczne dla jego osiggnigcia®™ .

Z powyzszego fragmentu orzeczenia wynika, ze TSUE zwraca uwage na zbiezno$¢ powotanych
przez paristwo nadrzednych wymogéw interesu ogélnego z celami WPR. Nastepnie jednak poddaje
krajowe regulacje ocenie pod katem ich proporcjonalnosci w sposéb niezalezny od kwestii spdjnosci
z celami WPR. Podobna logika wynika z wyroku TSUE w sprawie C-370/05 Festersen z 2005 r.
Trybunat Sprawiedliwosci UE wskazal w nim, ze zachowanie uprawy gruntéw rolnych poprzez
zagospodarowanie bezposrednie [...), utrzymanie w celu planowania przestrzennego statej populacyi
w Srodowisku rolnym |...], wspieranie rozsgdnego uzytkowania dostgpnych gruntow poprzez zwalczanie
presji rynku nieruchomosci [...] same w sobie lezq w interesie ogolmym i mogq nzasadniad ograniczenia
swobodnego praeplywu kapitatu |...). Ponadro [...] cele te sq zgodne ze wspdlng politykg rolng, ktdra na
mocy art. 33 ust. 1lit. b) WE ma na celu «zapewnienie [...] odpowiedniego poziomu Zycia ludnosci wief-
skiej»**. Nastepnie jednak TSUE natychmiast przeszedt do oceny przepiséw duriskich pod katem
ich proporcjonalnosci stwierdzajac: W odniesienin do warunku proporcjonalnosci nalezy sprawdzic;
czy obowigzek ustanowienia praez nabywcg statego miejsca zamiesskania na nabytej nieruchomosci
rolnej stanowi |...] srodek odpowiednsi i konieczny do realizacyi celdw wymienionych w [...] wyroku®'.

237 Wyrok TSUE z 25 stycznia 2007 r., w sprawie C-370/05. Postepowanie karne przeciwko Uwe Kay Festersen,
pkt 28; wyrok TSUE z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie Ospelt i Schldssle Weissenberg, pkt 40.

238 Tamze.

239 Wyrok TSUE z 6 marca 2018 r. w sprawie Segro, C-52/16, pkt 82-84.

240 Wyrok TSUE z 25 stycznia 2007 r., w sprawie C-370/05. Postgpowanie karne przeciwko Uwe Kay Festersen,
pkt 27-28; wyrok TSUE z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie Ospelt i Schlissle Weissenberg, C-452/01, pkt 40.

241 Wyrok TSUE z 25 stycznia 2007 r w sprawie C-370/05. Postgpowanie karne przeciwko Uwe Kay Festersen, pkt 29.
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Finalnie w obu przywotanych wyrokach TSUE uznal, ze cho¢ krajowe §rodki ograniczajace
swobode przeptywu kapitatu rzeczywiscie byly uzasadnione nadrzednymi wymogami interesu
ogdlnego spéjnymi z celami WPR, okreslonymi w art. 39 TFUE, nie odpowiadaty one jednak
zasadzie proporcjonalnosci. Nie spetnialy zwlaszcza przestanki koniecznosci, bedacej jednym
z elementéw oceny proporcjonalnosci srodka ograniczajacego. Tym samym zostaly oceniane
przez TSUE jako niedopuszczalne.

Zasadne jest takze zwrdcenie uwagi, ze w niektérych wyrokach dotyczacych obrotu nieru-
chomosciami rolnymi TSUE w ogdle nie odwotuje si¢ do celéw WPR. Tak byto w wyrokach
w sprawie C-302/97 Konle z 1999 r.*** i w sprawie C-206/19 KOB z 2020 r.***

Podsumowujac, nalezy stwierdzié, ze TSUE bada ograniczenia swobody przeptywu ka-
pitatu w sposdb restrykeyjny, kierujac sie $cisle ocena ich wptywu na przepltyw kapitatu oraz
spelnianiem wymogu proporcjonalnosci. Sam fake, ze krajowe przepisy stuza celom spéjnym
z celami WPR, moze mie¢ jedynie znaczenie przy ocenie mozliwoéci uznania powotywanych
przez ustawodawce celéw za nadrzedne wymogi interesu ogélnego.

3.4. Okresy przejsciowe dotyczace nabywania nieruchomosci rolnych

Tymczasowe wyjatki od zasady swobodnego przeptywu kapitatu w odniesieniu do naby-
wania nieruchomosci rolnych przez obywateli innych panistw cztonkowskich UE moga
wynikaé z postanowien aktéw prawnych szczegétowo okreslajacych warunki przystgpienia
poszczegdlnych paristw cztonkowskich do UE**. Akty te moga w szczegdlnosci zawieraé
postanowienia dotyczace tzw. Srodkéw przejsciowych majacych zastosowanie do unijnych
swobdd gospodarczych. Owe $rodki przejsciowe moga mieé na celu w szczegdlnosci przy-
gotowanie sektora rolnego do liberalizacji zasad nabywania nieruchomosci rolnych oraz
nowej sytuacji spoteczno-ekonomicznej**. Biorac pod uwage znaczne réznice w cenach
nieruchomosci rolnych i sile nabywezej rolnikéw w przystepujacych do UE paristwach czton-
kowskich, w poréwnaniu z rolnikami w ,,starych” paristwach cztonkowskich UE, niekt6re
»nowe” paristwa cztonkowskie wynegocjowaly dla siebie w traktatach akcesyjnych tzw. okresy
przejsciowe. W trakcie okreséw przejsciowych ograniczone zostato zastosowanie swobody
przeplywu kapitatu do nabywania nieruchomosci rolnych i lesnych w tych panistwach przez
obywateli innych panistw cztonkowskich lub przez spétki utworzone zgodnie z prawem in-
nego panstwa cztonkowskiego, ktére nie majg ani siedziby, ani lokalnego przedstawicielstwa
badz agencji w danym panistwie.

Co jednak istotne, w zadnym przypadku obywatele innych panstw cztonkowskich UE
nie moga by¢ traktowani w sposéb mniej korzystny w zakresie nabywania gruntéw rolnych
ile$nych, niz w dniu podpisania traktatu o przystapieniu lub by¢ traktowani w sposéb bardziej
restrykeyjny niz obywatele pafistw trzecich.

242 Wyrok TSUE z 1 czerwca 1999 r. w sprawie Klaus Konle przeciwko Republice Austriz, C-302/97.

243 Wyrok TSUE z 11 czerwca 2020 r. w sprawie KOB, C-206/19.

244 Szeroko na ten temat por. C. Herma, Podstawowe problemy prawno-instytucjonalne traktatéw dotyczgcych
preystgpienia do Wspdlnot Europejskich i Unii Europefskief na przyktadzie Traktatu z 16 kwietnia 2003 r.,
»Przeglad Prawa Europejskiego” 2004, nr 3, s. 5.

245 Por. P. Czechowski, A. Niewiadomski, Tendencje rozwoju polskiego prawa rolnego w zwigzku z uzyskaniem
cztonkostwa Polski w Unii Europejskicj, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2009, nr 7(18), s. 36.
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Instytucja okresu przejsciowego w UE moze by¢ rozumiana jako jednostronne oswiadczenie, zto-
zone przez pafistwo przy przystepowaniu do UE na podstawie stosownego traktatu akcesyjnego, moca
kt6rego paristwo to zmierza do wykluczenia lub modyfikacji skutku prawnego pewnych regulacji
prawnych UE wobec siebie. Owe wykluczenie lub modyfikacja mogg jednak mie¢ wylacznie charak-
ter tymczasowy, Scisle okreslony w stanowisku negocjacyjnym, a nastepnie traktacie akcesyjnym*.

Okresy przejsciowe moga dodatkowo podlega¢ przedtuzeniu o maksymalnie 3 lata, jezeli
zostato to zastrzezone w dokumentach akcesyjnych. Decyzje o przedtuzeniu wydaje Komisja
na wniosek paiistwa cztonkowskiego, jezeli istnieja wystarczajace dowody potwierdzajace, iz
po wygasnieciu okresu przejsciowego wystapia powazne zaktdcenia lub ryzyko ich powstania
na rynku gruntéw rolnych w paiistwie cztonkowskim™/.

Dla poszczegdlnych paristw przystepujacych do UE w dniu 1 maja 2004 r. okresy przejéciowe
zostaty okreslone w Akcie dotyczacym warunkéw przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki
Estoriskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Eotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki We-
gierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej
oraz dostosowan w Traktatach stanowigcych podstawe Unii Europejskiej**®. Sg one nastepujace:

—  Republika Czeska: 7 lat z mozliwoscia przedtuzenia o maksymalnie 3 lata. Dodatko-
wo Republika Czeska mogta utrzymaé w mocy przez okres picciu lat od dnia przy-
stapienia przepisy krajowe dotyczace nabywania ,,drugich doméw” przez obywateli
panistw cztonkowskich nie mieszkajacych w Republice Czeskiej oraz spétki ustano-
wione zgodnie z ustawodawstwem innego paristwa cztonkowskiego i nie majace ani
siedziby, ani tez oddziatu lub przedstawicielstwa na terytorium Republiki Czeskiej;

—  Estonia: 7 lat z mozliwoscig przedtuzenia o maksymalnie 3 lata;

—  Litwa: 7 lat z mozliwo$cia przedtuzenia o maksymalnie 3 lata. Z dniem 15 kwietnia
2011 r. Litwa otrzymala przedtuzenie okresu przejsciowego do dnia 30 kwietnia
2014 r., zgodnie z decyzja Komisji nr 2011/240/UE z dnia 14 kwietnia 2011 r.**

—  Wegry: 7 lat z mozliwoscig przedtuzenia o maksymalnie 3 lata. Dodatkowo Wegry
mogly utrzymaé w mocy przez okres S lat od dnia przystapienia ograniczenia do-
tyczace nabywania ,drugich doméw”, wynikajace z przepiséw prawnych istnieja-
cych w chwili podpisania Traktatu akcesyjnego. Z dniem 10 stycznia 2011 r. okres
przejsciowy na nabywanie gruntéw rolnych zostat przedtuzony do dnia 30 kwietnia
2014 r., zgodnie z decyzja Komisji nr 2010/792/UE z dnia 20 grudnia 2010 r.>

246 ]J.Ryszka, Zastrzezenia i okresy praejsciowe w prawie Unii Europejskiey, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2011,
nr 86, s. 211-226.

247 Szerzej nt. przediuzenia okreséw ochronnych przez niektdre paristwa cztonkowskie UE oraz przyjecia przez nie
zmian prawnych juz po wygasnieciu okreséw ochronnych w celu zachowania kontroli obrotu nieruchomosciami
rolnymi por. P. Litwiniuk, O potrzebie nowych regulacji ksztattujgcych ustrdf rolny w swietle wspdtezesnych wyzwani
orazg doswiadczen zagranicznych, [w:] P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy..., s. 113-114.

248 Akt dotyczacy warunkéw przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estoriskiej, Republiki Cypryjskiej,
Republiki Eotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej
Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej oraz dostosowari w Traktatach stanowiacych podstawe
Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE L 236 2 2003 1., s. 33 z pézn. zm. (dalej: Ak).

249 Decyzja Komisji z dnia 14 kwietnia 2011 r. przedtuzajaca okres przejéciowy dotyczacy nabywania gruntéw
rolnych na Litwie, Dz.Urz. UEL 101z 15.04.2011 r., 5. 122.

250 Decyzja Komisji z dnia 20 grudnia 2010 r. przedtuzajaca okres przejéciowy dotyczacy nabywania gruntéw
rolnych na Wegrzech, Dz.Urz. UE L 336 221.12.2010 ., 5. 60.
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Stowacja — 7 lat z mozliwoscia przedtuzenia o maksymalnie 3 lata. Z dniem 15 kwietnia
2011 r. okres przejsciowy na nabywanie gruntéw rolnych i le$nych zostat prze-
dtuzony do dnia 30 kwietnia 2014 r., zgodnie z decyzja Komisji nr 2011/241/UE
z dnia 14 kwietnia 2011 r.%;

Lotwa: 7 lat z mozliwoscig przedtuzenia o maksimum 3 lata. Z dniem 8 kwietnia
2011 r. okres przejsciowy na nabywanie gruntéw rolnych i lesnych zostat prze-
dtuzony do dnia 30 kwietnia 2014 r., zgodnie z decyzja Komisji nr 2011/226/UE
z dnia 7 kwietnia 2011 r.»%

Cypr: moze utrzymaé w mocy przez okres 5 lat od dnia przystapienia przepisy obo-
wigzujace w dniu 31 grudnia 2000 r. dotyczace nabywania ,drugich doméw”;
Polska — 12 lat. Dodatkowo Polska mogta utrzymaé w mocy zasady odnoszace sic
do nabywania ,drugich doméw”, przewidziane w ustawie z dnia 24 marca 1920 r.
o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw, przez okres pigciu lat od dnia
przystapienia;

Stowenia: moze skorzystaé z ogdlnej klauzuli ochronnej, o ktérej mowa w art.37 ww.
aktu dotyczacego warunkéw przystapienia przez okres nieprzekraczajacy 7 lat od
dnia przystapienia. Artykut ten stanowi: Jezels praed koricem trzyletniego okresu na-
stepujgcego po prystgpieniu pojawiq sig trudnosci, ktdre sq powazne i mogg utrgymy-
wac sig w jakimkolwick sektorze gospodarki, lub mogg spowodowad powazne pogorsze-
nie sytuacyi gospodarczej danego obszaru, nowe Patistwo Czlonkowskie moze zwrdcic sig
0 gezwolenie na podjecie srodkdw ochronnych w celu naprawienia sytuacji i dostosowa-
nia danego sektora gospodarki do wspdlnego rynku. W takich samych okolicznosciach
kazde z obecnych Paristw Czlonkowskich moze zwrdcic sig o zezwolenie na podjecie
srodkdw ochronnych w stosunku do jednego lub wigkszej liczby nowych Paristw Czlon-
kowskich [...] Na wniosck zainteresowanego Paristwa, Komisja w ramach procedury
nadzwyczagnej, okresla srodki ochronne, ktdre uwaza za niezbgdne, wskazujge warun-
ki i zasady ich wprowadzenia w Zycie |...] Srodki dopuszczone na mocy ustgpu 2 mo
9g obejmowac odstgpstwa od stosowania zasad zawartych w Traktacie WE, a takze od
niniefszego Aktu, w takim zakresie i na takie okresy, jakie sq scisle niezbedne do reali-
zacji celow, o ktdrych mowa w ustgpie 1. Pierwszenstwo prayznaje sig srodkom, ktdre
w mogliwie najmniefszy sposéb zaktdcajg funkcjonowanie wspdlnego rynku.

Malta — brak okresu przejsciowego na nabywanie gruntéw rolnych i lesnych.

Postanowienia aktu dotyczacego warunkéw przystapienia zawieraja szereg indywidualnych
doprecyzowarl, dotyczacych warunkéw stosowania okreséw przejsciowych w odniesieniu do

poszczegdlnych panistw cztonkowskich, ktére takie okresy wynegocjowaty. Laczy je jednak
zastrzezenie, ze ogdlny przeglad srodkéw przejsciowych dotyczacych nabywania gruntéw rol-
nych i le$nych odbywa si¢ przed koricem trzeciego roku nastepujacego po dniu przystapienia.
W tym celu Komisja przedstawia Radzie sprawozdanie. Rada za$, stanowiac jednomyslnie na

wniosek Komisji, moze podjac decyzje o skréceniu lub zakoriczeniu okresu przejsciowego.

251 Decyzja Komisji z dnia 14 kwietnia 2011 r. przedtuzajaca okres przejéciowy dotyczacy nabywania gruntéw
rolnych na Stowacji, Dz.Urz. UE L 101 2 15.04.2011 r., 5. 124.

252 Decyzja Komisji z dnia 7 kwietnia 2011 r. przedtuzajaca okres przejsciowy dotyczacy nabywania gruntéw rolnych
na botwie, Dz.Urz. UEL 94 2 8.04.2011 r., s. 31.
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Zkolei w $wietle Aktu dotyczacego warunkéw przystapienia Republiki Butgarii i Rumunii

oraz dostosowari w Traktatach stanowiacych podstawe Unii Europejskiej*®, okresy przejsciowe
wynegocjowane przez te paristwa sg nastgpujace:

—  Rumunia: 7 lat od dnia przystapienia, bez mozliwosci przedtuzenia. Dodatkowo
Rumunia mogta utrzymaé w mocy przez okres 5 lat od dnia przystapienia ograni-
czenia ustanowione w jej przepisach, istniejace w chwili podpisania traktatu o przy-
stapieniu, dotyczace nabywania wlasnosci nieruchomosci stanowiacych tzw. ,dru-
gie domy” przez obywateli paristw cztonkowskich lub paristw bedacych stronami
Porozumienia o Europejskim Obszarze Gospodarczym, nie zamieszkatych w Ru-
munii oraz przez przedsigbiorstwa utworzone zgodnie z przepisami prawa innego
panistwa czlonkowskiego lub panistwa EOG, nie majace siedziby ani oddziatu lub
przedstawicielstwa na terytorium Rumunii;

—  Bulgaria: 7 lat od dnia przystapienia, bez mozliwosci przedtuzenia. Dodatkowo But-
garia mogta utrzymaé w mocy przez okres 5 lat od dnia przystapienia ograniczenia
ustanowione w jej przepisach, istniejace w chwili podpisania traktatu o przysta-
pieniu, dotyczace nabywania wlasnosci nieruchomosci stanowiacych tzw. ,drugie
domy” przez obywateli paristw czlonkowskich lub paristw bedacych stronami Po-
rozumienia EOG, nie zamieszkatych w Bulgarii oraz przez osoby prawne, utworzo-
ne zgodnie z przepisami prawa innego paistwa cztonkowskiego lub paristwa EOG.
Interesujace jest, ze pomimo braku mozliwosci przedtuzenia okresu przejéciowego,
bulgarski parlament przyjat w 2013 r. moratorium na zakup nieruchomosci rolnych
przez cudzoziemcdw, w tym obywateli paristw cztonkowskich UE. Miat on trwaé do
2020 r. Moratorium sprzeciwita si¢ Komisja, wskazujac na jego niezgodnos¢ z trakta-
tem akcesyjnym. Ostatecznie moratorium zostato zniesione w wyniku wyroku but-
garskiego Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry orzekt o jego niekonstytucyjnosci®*.

Jako ostatnia, na chwilg obecna, do UE przystapita Chorwacja. Wynegocjowany przez nig

okres przejsciowy w Akcie dotyczacym warunkdéw przystapienia Republiki Chorwacji oraz

dostosowari w Traktacie o Unii Europejskiej, Traktacie o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej

i Traktacie Ustanawiajacym Europejska Wspdlnote Energii Atomowej** trwat 7 lat i uptynat

w dnia 30 czerwca 2020 r.2¢ W akcie tym przewidziano jednoczesnie mozliwo$¢ przedtuzenia

okresu przejsciowego o maksymalnie 3 kolejne lata — w odniesieniu do catego kraju lub wy-
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Akt dotyczacy warunkéw przystapienia Republiki Bulgarii i Rumunii oraz dostosowan w Traktatach
stanowiacych podstawe Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE L 157 2 21.6.2005 1., 5. 203.

Por. Bulgaria Lifts Ban on Selling Land to EU Investors, https://www.reuters.com/article/uk-bulgaria-land-
idUKBREAOR1CW20140128 [dostep: 12.06.2021].

Akt dotyczacy warunkéw przystapienia Republiki Chorwacji oraz dostosowan w Traktacie o Unii Europejskiej,
Traktacie o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej i Traktacie Ustanawiajacym Europejska WspSlnote Energii
Atomowej, Dz.Urz. UE L 112 2 24.04.2012 1., 5. 21.

Tamze, pkt 3 zatacznika nr S: Niezaleznie od zobowigzar wynikajgcych z Traktatow stanowigeych podstawe Unii
Europejskiej, Chorwacja moze utrgymac w mocy przez okres siedmin lat od dnia przystgpienia ograniczenia
ustanowione w swojej ustawie o gruntach rolnych (OG 152/08), obowigzujgcej w dniu podpisania traktatu
0 praystgpienin, dotyczgcej nabywania gruntdw rolnych przez obywateli innego panstwa cztonkowskiego, praez
obywateli paistw bedgcych strong Porozumienia o Europejskim Obszarze Gospodarcgym (Porogumienia EOG) oraz
praez osoby prawne utworzone zgodnie z prawem innego patistwa czlonkowskiego lub patistwa-strony Porozumienia
EOG.

51|



| OGRANICZENIA W OBROCIE NIERUCHOMOSCIAMI ROLNYMI NA TLE...

tacznie jego wybranych, szczegélnie zagrozonych obszardéw geograficznych. Na mocy decyzji
Komisji (UE) 2020/787 z dnia 16 czerwca 2020 r. przedtuzajacej okres przejéciowy dotyczacy

nabywania gruntéw rolnych w Chorwacji*’

panistwo to uzyskato przedtuzenie okresu przej-
$ciowego do dnia 30 czerwca 2023 r. dla calego kraju. Powodem zlozenia przez Chorwacje
wniosku o przedtuzenie okresu przejsciowego byta przede wszystkim utrzymujaca si¢ bardzo
istotna réznica pomiedzy cenami gruntéw rolnych w Chorwagji a ,niemal wszystkimi krajami
UE-15”. W ocenie Chorwagji liberalizacja obrotu gruntami rolnymi na jej terytorium mogtaby
w konsekwencji doprowadzi¢ do nagtego, silnego wzrostu cen gruntéw rolnych, ktéry bytby
niekorzystny dla strukturalnej transformacji chorwackiego rolnictwa, w tym transformacji
matych gospodarstw w $rednie gospodarstwa rolne (motyw 4-9 decyzji 2020/787). W decyzji
tej podkreslono jednoczesnie, ze celem przedtuzenia okresu przejsciowego jest przygotowanie
Chorwacji do liberalizacji rynku gruntéw rolnych, ktéra ma takze swoje pozytywne strony.
Jak wskazano w motywie 12: Zwazywszy, e otwarty i jednolity rynek byt zawsze istotny dla
dobrobytu catej Europy, naptyw kapitatu zagranicznego na chorwacki rynck gruntéw rolnych
mdgtby przynies ze sobg takze potencialne korzysci dla tego rynku. Jak podkresiono w przegladzie
srodokresowym, inwestycje zagraniczne w sektorze rolnym mogg réwniez miec istotny dtugo-
terminowy wktad w zapewnienie kapitatu i wiedzy oraz w funkcjonowanie rynkdw gruntow
1 wydajnosé produkcyi rolnej. Stopniowe rozluznianie ograniczen dotyczgcych praw wtasnosci dla
obcokrajowcow i zagranicznych podmiotdw jeszcze w trakcie obowigzywania okresu praejsciowego

pomagloby praygotowad rynck na petng liberalizacje.

3.5. Orzecznictwo TSUE dotyczace zgodnosci z prawem UE przepiséw krajowych
ograniczajacych swobode przeplywu kapitatu na rynku nieruchomosci rolnych

Ocena zgodnosci z art. 63 TFUE przepiséw krajowych wprowadzajacych ograniczenia w ob-
rocie nieruchomosciami rolnymi to kwestia rozpatrywana indywidualnie, w odniesieniu do
konkretnych regulacji krajowych. Ocena ta obejmuje ustalenie, czy cele, ktérym stuza ogra-
niczajace swobodny obrét nieruchomosciami rolnymi przepisy krajowe stanowia nadrzedne
wymogi interesu ogdlnego oraz, czy krajowe rozwigzania odpowiadajg zasadom niedyskrymi-
nacji i proporcjonalnosci.

Na tym tle zasadne jest dokonanie przegladu orzecznictwa TSUE dotyczacego wprowa-
dzanych przez paristwa cztonkowskie ograniczent w obrocie nieruchomosciami rolnymi pod
katem ich zgodnosci z prawem UE.

3.5.1. Wyrok TSUE w sprawie Festersen, C-370/05

W wyroku w sprawie prejudycjalnej Festersen TSUE dokonat oceny zgodnosci ze swobodg
przeplywu kapitatu przepiséw duniskich, ktére uzaleznialy nabycie nieruchomosci rolnej od
spetnienia warunku polegajacego na ustanowieniu przez nabywee statego miejsca zamieszka-
nia na nabytej nieruchomosci. Pytanie prejudycjalne zostato skierowane do TSUE przez sad
krajowy, orzekajacy w sprawie obywatela niemieckiego U.K. Festersena, ktéry nie wykonat

257  Decyzja Komisji (UE) 2020/787 z dnia 16 czerwca 2020 r. przedtuzajaca okres przejéciowy dotyczacy nabywania
grunt6éw rolnych w Chorwacji, Dz.Urz. UEL 192 217.06.2020 1., s. 1.
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obowiazku ustanowienia statego miejsca zamieszkania na nieruchomosci rolnej, ktérg na-
byt w Danii. Sankcja za niewykonanie tego obowiazku byt w $wietle przepiséw duriskich
nakaz przeniesienia wlasnosci nieruchomosci w terminie od szesciu miesigcy do jednego
roku, a w przypadku dzierzawy nakaz zakonczenia stosunku umownego w tym terminie®®.
U K. Festersen otrzymat taki nakaz. Sad krajowy zwrdcit si¢ w tej sytuacji do TSUE z pytaniem,
czy przepisy art. 49 TFUE i art. 63 TFUE sprzeciwiaja si¢ uzaleznieniu przez paristwo czton-
kowskie nabycia nieruchomo$ci rolnej od spetnienia warunku, polegajacego na ustanowieniu
przez nabywece stalego miejsca zamieszkania na tej nieruchomosci.

Trybunat Sprawiedliwosci UE dokonat oceny przepiséw pod katem swobody przeptywu
kapitatu, a nie swobody przedsiebiorczosci. Jak juz bowiem wskazano, TSUE dokonuje wyboru
swobody, ktéra w danym przypadku ma pierwszorzedne znaczenie i pod jej katem rozpatruje re-
gulacje krajowe. Wyjasnit on, ze przeptywy kapitatu obejmuja zwlaszcza czynnosci, poprzez ktére
nierezydenci dokonujg inwestycji w nieruchomosci na terytorium panstwa cztonkowskiego™’.

TSUE uznal, ze nawet jezeli duniskie przepisy nie tworzyty dyskryminacji pomigdzy obywa-
telami duriskimi a obywatelami innych paristw cztonkowskich UE lub EOG, to ustanowiony
w nich warunek zamieszkania, ktéry mégt by¢ zniesiony jedynie na podstawie zezwolenia mi-
nistra wlasciwego ds. rolnictwa, byt nieproporcjonalny do zamierzonego celu i w konsekwencji
ograniczat swobode przeptywu kapitatu.

Jednoczesnie TSUE przypomniat, ze §rodek ograniczajacy swobodg przeptywu kapitatu moze
by¢ dopuszczony pod warunkiem, ze dazy do celu stuzacego interesowi ogélnemu, jest stosowany
w spos6b niedyskryminujacy oraz przestrzega zasady proporcjonalnosci, tzn. musi by¢ odpo-
wiedni do zapewnienia realizacji zamierzonego celu i nie wykracza¢ ponad to, co jest konieczne
do jego osiagniecia®’. W sprawie tej rzad duriski powotal nastepujace cele interesu ogdlnego:
po pierwsze — zachowanie uprawy gruntéw rolnych poprzez zagospodarowanie bezposrednie,
ktére stanowi jedng z form tradycyjnej uprawy w Danii i stuzy temu, aby nieruchomosci rolne
byly w przewazajacym stopniu zamieszkiwane i uprawiane przez ich whascicieli; po drugie —
utrzymanie w celu planowania przestrzennego stalej populacji w sSrodowisku rolnym; a po trzecie
— wspieranie rozsadnego uzytkowania dostepnych gruntéw poprzez zwalczanie presji rynku
nieruchomosci. Cele te lezaty w ocenie TSUE w interesie ogélnym i mogtyby — z zastrzezeniem
spetnienia pozostalych wymogdéw — uzasadniac ograniczenia swobodnego przeptywu kapitatu.

Oceniajac sposéb realizacji tych celéw, TSUE uznat jednak, ze nie zostaly spetnione prze-
stanki zasady proporcjonalnosci. W odniesieniu do przestanki odpowiednio$ci, TSUE uznat, ze
obowigzek zamieszkiwania, ktéry w przypadku nabywcy nieruchomosci rolnej o powierzchni
mniejszej niz 30 ha nie byt potaczony z obowiazkiem osobistego uzytkowania tego dobra, sam
w sobie nie zapewnial realizacji celu zachowania tradycyjnej formy uzytkowania poprzez zago-
spodarowanie bezposrednie. Ponadto TSUE ocenit, ze cel polegajacy na zatrzymaniu ludnosci
w $rodowisku rolnym nie moze zostaé osiagnicty, jezeli czynno$¢ nabycia jest dokonywana
akurat przez rolnika, ktéry mieszka juz w innym gospodarstwie. Przestanke odpowiedniosci

258 Wyrok TSUE z 25 stycznia 2007 r., w sprawie C-370/05. Postgpowanie karne przeciwko Uwe Kay Festersen,
pke 8.

259 Wyrok TSUE z 16 marca 1999 r. w sprawie Manfred Trummer i Peter Mayer, C-222/97, pkt 21; wyrok TSUE
z 5 marca 2002 r. w sprawach potaczonych Hans Reisch i in., C-515/99, C-519/99 do C-524/99 oraz C-526/99
do C-540/99, pkt 30.

260 Wyrok TSUE z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05. Postgpowanie karne przeciwko Uwe Kay Festersen, pkt 26.
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przepiséw wymagajacych zamieszkiwania na nabytej nieruchomosci TSUE uznal natomiast
za spetniong w odniesieniu do realizacji celu zredukowania liczby potencjalnych nabywcéw
nieruchomosci rolnych i w konsekwencji zmniejszenia presji rynku na nieruchomosci. Trybunat
Sprawiedliwosci UE stwierdzit, ze mozna uznad, iz przepisy duriskie zawierajace przedmiotowy
wymdg zamieszkiwania, rzeczywiscie zapobiegaty nabywaniu nieruchomosci rolnych w celach
czysto spekulacyjnych. To z kolei stuzyto utatwianiu nabywania tych nieruchomosci przede
wszystkim osobom zamierzajacym je uprawiaé®*".

Po zbadaniu przestanki odpowiedniosci, TSUE przeszedt do zbadania przestanki koniecz-
nosci, tj. tego, czy obowiazek zamieszkania stanowi §rodek, ktéry nie wykracza ponad to, co jest
konieczne dla osiagniecia tego celu. W tym zakresie TSUE uznal, ze przestanka koniecznosci
nie zostata spetniona. Wynikato to w szczegdlnosci z uznania, ze obowigzek zamieszkiwania
na nabytej nieruchomosci ogranicza nie tylko swobodny przeptyw kapitatu, ale takze prawo
do swobodnego wyboru miejsca zamieszkania przez nabywce, tj. prawo, ktére zapewnia mu
art. 2 ust. 1 Protokotu nr 4 do Konwengji. Elementem, ktéry przesadzit o tej ocenie byt do-
datkowy warunek, by miejsce zamieszkania zostato utrzymane przez przynajmniej osiem lat.

Ponadto w ocenie TSUE istnieja inne, mniej restrykcyjne $rodki pozwalajace na realizacje
zaktadanych celéw, jak np. przyjecie przepiséw dotyczacych wyzszego opodatkowania czynnosci
odsprzedazy nieruchomosci dokonywanych wkrétce po nabyciu, czy tez wprowadzenie wy-
mogu minimalnego znacznego okresu trwania dla uméw dzierzawy nieruchomosci rolnych®®.

W konsekwencji TSUE uznal, ze art. 63 TFUE sprzeciwia si¢c temu, aby przepisy krajowe
uzaleznialy nabycie nieruchomosci rolnej od spetnienia warunku polegajacego na ustanowieniu
przez nabywece statego miejsca zamieszkania na tej nieruchomosci.

Wyrok w sprawie Festersen ma donioste znaczenie dla oceny przepiséw krajowych wprowa-
dzajacych wymogi dotyczace miejsca zamieszkania. Wskazuje on w szczegdlnosci na znaczenie
praw podstawowych w ramach tej oceny. W tym kontekscie zasadne jest zwrdcenie uwagi, ze
zgodnie z art. 6 ust. 3 TUE prawa podstawowe, zagwarantowane w europejskiej Konwencji
o ochronie praw cztowicka i podstawowych wolnosci oraz wynikajace z tradycji konstytu-
cyjnych wspdlnych paistwom cztonkowskim, stanowia czesé prawa Unii jako zasady ogdlne
prawa. Trybunat Sprawiedliwosci UE wyraznie zaznaczyl w wyroku w sprawie Festersen,
ze obowiazek zamieszkania na nabytej nieruchomosci rolnej narusza prawo podstawowe
zagwarantowane przez EKPC i jest ,szczegdlnie uciazliwy™**. Wykazanie proporcjonalnosci
przepiséw ograniczajacych wykonywanie podstawowego prawa wyboru miejsca zamieszkania
wymaga dogtebnej analizy. Nie bedzie bowiem mozliwe uznanie za proporcjonalne przepiséw
ograniczajacych prawo podstawowe, jezeli istniatby jakikolwiek inny, mniej restrykeyjny $rodek,
ktéry pozwalatby na osiagniccie zaktadanych celéw interesu ogdlnego. Wyrok ten wskazuje
takze na to, ze kontrola ograniczen praw podstawowych jest mozliwie najszersza*. Obejmuje
ona rzeczywiste wazenie interesu jednostki w jej zachowaniu danego uprawnienia z interesem
ogdlnym uznanym przez UE badZ tez z potrzebg ochrony prawa lub wolnosci innych oséb**.

261 Wyrok TSUE z 25 stycznia 2007 r., w sprawie C-370/05. Postgpowanie karne przeciwko Uwe Kay Festersen, pkt 33.

262 Tamze, pkt 39.

263 Tamze, pkt 37.

264 ]. Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady proporcjonalnosci w europejskim prawie wspdlnotowym, ,Studia
Europejskie” 2006, nr 1 (33), s. 80.

265 Tamze.
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3.5.2. Wytok TSUE w sprawie Ospelt i Schléssle Weissenberg, C-452/01

W wyroku w sprawie Ospelt i Schldssle Weissenberg TSUE dokonat oceny przepiséw austriackich,
wymagajacych, aby nabywca w kazdym przypadku osobiscie uprawial nieruchomosci rolne
bedace przedmiotem transakgji i zamieszkiwat na terenie gospodarstwa rolnego. Nabycie nie-
ruchomosci wymagato uzyskania uprzedniego zezwolenia od kompetentnego organu. Przepisy
austriackie stuzyty realizacji nastepujacych celéw: utrzymanie populagji rolnej w srodowisku
wiejskim; zapewnienie podziatu wlasnoéci gruntéw, umozliwiajacego rozwdj samodzielnych
gospodarstw rolnych; zwalczanie presji cenowej na rynek nieruchomosci rolnych oraz piele-
gnacje srodowiska i krajobrazu. Trybunat Sprawiedliwo$ci UE uznal, ze cele te mogg stanowid
nadrzedne wymogi interesu ogdlnego.

Stan faktyczny w tej sprawie zwigzany byt z sytuacja, w ktérej organ odméwit wydania
zezwolenia na nabycie nieruchomosci rolnej osobie prawnej, tj. fundacji. Powodem odmowy
byt fakt, ze fundacja ta nie miata osobiécie ich uprawiaé, lecz deklarowata wydzierzawienie nie-
ruchomosci rolnikom, ktdrzy zresztg przez wiele lat uprawiali je na podstawie uméw dzierzawy.

TSUE uznat przepisy austriackie, ktére pozwalaly na nabycie nieruchomoéci rolnych
wylacznie zamieszkujacym i uprawiajacym je rolnikom, za nieproporcjonalne. W jego ocenie
wykraczaty one ponad to, co jest konieczne dla utrzymania rolniczego charakteru danego
obszaru. Wydzierzawienie rolnikom gruntéw przez osoby prawne w petni pozwalato bowiem
na zapewnienie ich rolniczego wykorzystania, a wicc odpowiadato celom zaktadanym przez
ustawodawce austriackiego. Trybunat Sprawiedliwosci UE podkreslit tez, ze przepisy austriackie
skutkuja w istocie ograniczeniem mozliwoéci dzierzawienia nieruchomosci przez rolnikéw,
ktérzy nie dysponuj $rodkami finansowymi pozwalajacymi im na ich zakup. Tak wigc, TSUE
uznal, Ze istnieja inne, mniej restrykcyjne rozwiazania prawne, ktére moglyby stuzy¢ realizacji
tych samych, zamierzonych przez ustawodawce austriackiego, celéw. Za przykiad takiego
rozwigzania TSUE podat natozenie okreslonych obowiazkéw na nabywcéw nieruchomosci
rolnych, bedacych osobami prawnymi, np. ich dtugoterminowe wydzierzawienie, czy tez zobo-
wigzanie nabywcéw nie bedacych rolnikami do zapewnienia rolniczego wykorzystania gruntéw.

W efekcie uznania za nieproporcjonalne przepiséw wymagajacych osobistego uprawiania
nabywanych gruntéw rolnych i zamieszkiwania w gospodarstwie rolnym TSUE orzekt o ich
niezgodnosci ze swobodg przeptywu kapitatu.

Jednoczesnie, co istotne, TSUE wskazal, ze przepisy ustanawiajace procedure wydawania
wezesniejszego zezwolenia na nabycie nieruchomosci rolnych nie s co do zasady sprzeczne
z TFUE. Warunkiem ich zgodnosci z prawem UE jest niedyskryminacyjny charakter i propor-
cjonalnos¢. Aby procedura uprzedniego zezwolenia mogta zosta¢ uznana za proporcjonalna,
konieczne jest, aby inne, mniej restrykcyjne rozwiazania, takie jak np. system deklaracji 2 po-
steriori, nie pozwalaly na osiagniccie zamierzonego celu*®. Uzyskanie zezwolenia powinno
dodatkowo opieraé si¢ na obiektywnych kryteriach, ktére sa wnioskodawcy znane. Niezbedne
jest réwniez zapewnienie mu mozliwosci odwotania si¢ do sadu od decyzji organu rozstrzyga-
jacego w kwestii zezwolenia®”’.

266 Tamze, pkt41; wyrok TSUE z 1 czerwca 1999 r. w sprawie Klaus Konle przeciwko Republice Austrii, C-302/97,
pkt 44; por. réwniez obszernie nt. systemu uprzedniego zezwolenia J. Martinez, Obrdt nieruchomosciams rolnymi
w procesie integracyi europejskief, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2012, nr 1(10), s. 65 in.

267 Por. wyrok TSUE z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie Ospelt i Schlissle Weissenberg, C-452/01, pkt 34.
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Wyrok TSUE prowadzi do wniosku, ze realizacja celu interesu ogdlnego, jakim jest za-
pewnienie rolniczego wykorzystania nieruchomosci rolnych, jest mozliwe poprzez przyjecie
réznorodnych rozwigzan prawnych. Rozwiazania te moga mie¢ znacznie mniej restrykcyjny
charakter niz wymag osobistego uprawiania gruntéw rolnych. Oddanie nieruchomosci rolnych
w dzierzawe — w tym osobom prawnym — takze pozwala bowiem na zapewnienie, ze nierucho-
mosci rolne faktycznie beda wykorzystywane do celéw dziatalnosci rolniczej.

Zasadne jest przy tym zwrdcenie uwagi, ze owa linia orzecznicza jest spdjna z przepisami
unijnego prawa wtornego, dotyczacymi przyznawania platnosci bezpo$rednich. Zgodnie
bowiem z art. 4 ust. 1 lit. a rozporzadzenia nr 1307/2013 rolnik oznacza osobe fizyczng lub
prawng bgdz grupe 0sb fizycznych lub prawnych, bez wzgledu na status prawny takiej grupy i jef
czlonkdw w swietle prawa krajowego, ktdrej gospodarstwo rolne jest potozone na obszarze objetym
zakresem terytorialnym Traktatow [...], oraz ktdra prowadszi dziatalnosé rolniczg. Uprawnienie
praez ustawodawcg unijnego osob prawnych, na réwni z osobami fizycznymi, do otrzymywania
platnosci bezposrednich wskazuje na przyjecie na poziomie unijnym zatogenia, ze osoby prawne
sq w petni zdolne do prowadzenia dziatalnosci rolniczej oraz do realizacji celdw WPR, uzasad-

niajgcych wyplatg wsparcia finansowego.

3.5.3. Wyrok TSUE w sprawie Konle, C-302/97

W sprawie Konle, C-302/97 TSUE poddat analizie zgodno$ci z prawem UE obowigzujace
w regionie Tyrol przepisy prawne, ktére uzaleznialy nabycie nieruchomosci od udowodnie-
nia przez potencjalnego nabywee, ze nie bedzie jej uzytkowat jako tzw. drugi dom (secondary
residence). Wymagane byto uzyskanie uprzedniego zezwolenia. Przyjecie tych przepiséw wy-
nikalo zuwarunkowari geograficznych tego regionu, ktére pozwalaja na zabudowanie jedynie
niewielkiej czgsci nieruchomodci. Przepisy te mialy zatem stuzyé w szczegdlnosci kontroli
zagospodarowania przestrzennego w regionie przez lokalne wadze**.

Oceniajac przedmiotowe przepisy, TSUE wyjasnil, ze paristwo cztonkowskie moze usprawie-
dliwi¢ koniecznos¢ uzyskania zezwolenia na nabycie nieruchomosci wymogami zagospodarowania
przestrzennego, w szczegdlnosci utrzymania na danym obszarze stalej populagji i dziatalnosci
gospodarczej niezaleznej od sektora turystycznego. Tego rodzaju cele mogg zatem zostaé uznane
za nadrzgdne wymogi interesu ogdlnego. W tej sprawie TSUE uznat jednak, ze przepisy au-
striackie nie odpowiadaly wymogowi réwnego traktowania. Osoba nabywajaca nieruchomos$¢
nie byta bowiem w stanie przedstawi¢ niepodwazalnego dowodu na to, w jaki sposéb bedzie
ja w przysztosci uzytkowad. Co wiecej, TSUE wskazat na dowody $wiadczace o tym, ze wladze
austriackie poddajg wnioski obywateli innych paristw cztonkowskich doktadniejszej analizie
(a more thorough check) niz wnioski obywateli austriackich®®. Tym samym TSUE wskazal na
ryzyko dyskryminacyjnego traktowania obywateli innych paristweztonkowskich UE*".

Dokonujac z kolei oceny proporcjonalnosci przepiséw austriackich, TSUE wyjasnit, ze
zamierzone przez ustawodawce cele mozna osiagnac innymi, mniej rygorystycznymi srodkami,
np. poprzez monitorowanie sposobu korzystania z nieruchomosci przez nabywee i stosowanie

268 Wyrok TSUE z 1 czerwca 1999 r. w sprawie Klaus Konle przeciwko Republice Austrii, C-302/97, pkt 37.

269 The risk of discrimination inherent in a system of prior authorisation for the acquisition of land as in this case.
Tamze, pkt 41.

270 Tamze, pkt 49.
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grzywien lub przymusowej sprzedazy w przypadku naruszenia ustawowych obowiazkéw,
a nawet przez uznanie umowy sprzedazy za niewazna®".

W zwiazku z powyzszym, TSUE uznat przedmiotowe przepisy za niezgodne ze swoboda
przeptywu kapitatu.

O niezgodnosci przepiséw austriackich z prawem UE przesadzit nie tylko ich dyskrymi-
nacyjny charakter i brak proporcjonalnosci, ale takze nadmierna dyskrecjonalno$¢ po stronie
organéw administracyjnych, dokonujacych oceny wnioskéw o wydanie uprzedniego zezwo-
lenia na nabycie nieruchomosci rolnej. Cho¢ system wnioskowania o zezwolenie nie zostat co
uznany sam w sobie za sprzeczny z prawem UE, to jednak wykazanie jego zgodnosci z prawem
UE uwarunkowane jest wieloma czynnikami. Wsréd nich jest przede wszystkim okreslenie na
poziomie ustawodawczym obicktywnych kryteriéw, w oparciu o ktére organy administracyjne
beda decydowad o przyznaniu lub odmowie przyznania zezwolenia.

3.5.4. Wyrok TSUE w sprawie Blanckaert, C-512/03

W wyroku z 2005 r. w sprawie C-512/03, Blanckaert*”> TSUE poddat ocenie holender-
skie przepisy z zakresu prawa podatkowego. Przepisy te przewidywaly, ze jednym ze Zrddet
dochodéw podlegajacych opodatkowaniu byt dochdd z oszezgdnosci i inwestycji. Do najwaz-
niejszych kategorii mieszczacych si¢ w tej grupie dochodéw zaliczaly sie te z nieruchomosci
potozonych na terytorium Krélestwa Niderlandéw. Ze stanu faktycznego w sprawie wynika,
ze podatnicy-rezydenci, bedacy osobami ubezpieczonymi w rozumieniu holenderskiego
ustawodawstwa w zakresie ubezpieczen spotecznych, uprawnieni byli do potraceni naleznosci
z tytutu podatkéw w odniesieniu do kwot wptaconych na ubezpieczenie spoteczne. Takiej
mozliwosci nie mieli natomiast podatnicy—nierezydenci, niebedacy ubezpieczeni w rozumieniu
przepiséw z zakresu ubezpieczeni spotecznych. Mogli oni co prawda podda¢ si¢ ustawodaw-
stwu holenderskiemu w zakresie ubezpieczeni spotecznych, co skutkowatoby mozliwoscia
skorzystania z okreslonych przywilejéw podatkowych, jednak oznaczatoby to réwnoczesnie,
ze wszelkie dochody, w tym osiagane poza terytorium Holandii, bytyby poddane ustawodaw-
stwu holenderskiemu. Trybunal Sprawiedliwosci UE wyjasnit w tym kontekscie, ze mniej
korzystne traktowanie oséb niemajacych miejsca zamieszkania w Holandii moze zniechgcaé
je do inwestowania na terytorium tego panstwa, w szczegélnosci do nabywania nierucho-
mosci w celu wynajmu lub prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. W konsekwencji TSUE
orzekt, Ze tego rodzaju przepisy moga ostabi¢ swobode przeplywu kapitatu®”>. Finalnie prze-
pisy holenderskie zostaty uznane przez TSUE za zgodne z art. 63 1 65 TFUE. Trybunat uznat
bowiem, ze odmienne traktowanie podatnikéw, ktére zaktadaly, byto dopuszczalne w swietle
art. 65 ust. 1 lit. a) TFUE¥*,

Wyktadnia, ktérej dokonat w tej sprawie TSUE, pozwala na zrozumienie réznicy po-
miedzy nieréwnym traktowaniem, dozwolonym na podstawie art. 65 ust. 1 lit. a) TFUE,

271 Tamze, pkt 47.

272 Wyrok TSUE z 8 wrzeénia 2005 r. w sprawie Blanckaert, C-512/03, ECLL:EU:C:2005:516.

273 Tamze, pkt 39. Por. réwniez M. Mataczyriski [w:] D. Miasik, N. Péttorak (red.), Traktat..., s. 1000.

274  Art. 65 ust. 1lit. a) TFUE stanowi, ze art. 63 TFUE nie narusza prawa panstw czlonkowskich do [...] stosowania
odpowiednich przepisow ich prawa podatkowego traktujgcych odmiennie podatnikow ze wzgledu na rigne miejsce
zamieszkania lub inwestowania kapitatu.
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a arbitralng dyskryminacja, zabroniong w ust. 3 tego samego artykutu®”. Trybunat Spra-
wiedliwo$ci UE wyjasnil, ze aby uregulowania krajowe mogtly by¢ uznane za zgodne
z postanowieniami traktatowymi dotyczacymi swobodnego przeptywu kapitatu, odmienne
traktowanie winno dotyczy¢ sytuacyi, ktdre nie sq obicktywnie pordwnywalne bgdz winno byé
uzasadnione nadrzgdnymi wzgledamsi interesu ogolnego™®. Za spetniajace te warunki TSUE
uznal przedmiotowe przepisy holenderskie z uwagi na réznice, jaka wystepuje miedzy obiek-
tywna sytuacjg osoby nalezacej do niderlandzkiego systemu zabezpieczenia spotecznego, a
sytuacja osoby nienalezacej do tego systemu®”. Z kolei arbitralna dyskryminacja wystepuje
wéwezas, gdy brak jest obiektywnej réznicy, ktdra mogtaby uzasadnia¢ odmienne traktowa-
nie, takiej jak przepisy szwedzkie, ktére w sytuacji obiektywnie poréwnywalnej naktadaty na
akcjonariuszy niebedacych rezydentami wicksze obcigzenie podatkowe niz na akcjonariuszy

1278

bedacych rezydentami®”®.

3.5.5. Wyrok TSUE w sprawie Segro, C-52/16

We wpisujacym si¢ w najnowsze orzecznictwo TSUE z zakresu obrotu nieruchomosciami
rolnymi wyroku w sprawie C-52/16, Sergo®”
poddane zostaty przepisy wegierskie. Przepisy te przewidywaly, ze w dnin 1 maja 2014 r.
wygasajg z mocy ustawy prawa uzytkowania i uzywania istniejgce w dniu 30 kwietnia 2014 r.
ustanowione w drodze umownej pomigdzy osobami niebedgcymi bliskimi krewnymi zardwno
na czas nieokreslony, jak i na czas okreslony wygasajgcy po dniu 30 kwietnia 2014 r**. Termin
»bliski krewny” definiowany byt przez ustawe?'.

analizie pod katem zgodnosci z prawem UE

Celem tych regulacji byta realizacja strategii narodowej opierajacej si¢ na uznaniu, ze jedynie
osoby fizyczne pracujace na terenach rolnych moga by¢ ich whascicielami. Cel ten jest chroniony

na Wegrzech na gruncie Konstytucji**?

. Regulacje wegierskie mialy zatem uniemozliwiaé naby-
wanie wasnosci nieruchomosci rolnych w celach inwestycyjnych, tj. z zamiarem czerpania zysku
wynikajacego ze wzrostu ich cen. Ponadto miaty one prowadzi¢ do tworzenia gospodarstw
o rozmiarach umozliwiajacych optacalna i konkurencyjng produkeje rolng.

W efekcie tych regulacji organy administracyjne na Wegrzech dokonywaty wykreslenia z ksiag
wieczystych praw uzytkowania nieruchomosci rolnych wpisanych na rzecz oséb prawnych lub
0s6b fizycznych, ktére nie spetnity wymogu bliskiego pokrewieristwa z osoba, z kt6ra zawarty

umowe uzytkowania.

275 Art. 65 ust. 3 TFUE stanowi, ze $rodki i procedury okreslone w ustepach 11 2 nie powinny stanowi¢ arbitralnej
dyskryminacji ani ukrytego ograniczenia w swobodnym przeplywie kapitatu i ptatnosci w rozumieniu art.63.

276 Wyrok TSUE z 8 wrzeénia 2005 r. w sprawie Blanckaert, C-512/03, pkt 42.

277 Tamze, pkt 50.

278 Wyrok TSUE z 19 stycznia 2006 r. w sprawie Bounanich, C-265/04, ECLI:EU:C:2006:51, pkt 40-41.

279 Wyrok TSUE z 6 marca 2018 r. w sprawie Segro, C-52/16.

280 Tamze, pkt 13.

281 Tamze, pkt 10. Termin ten oznaczal matzonkéw, wstepnych w linii prostej, dzieci adoptowane, dzieci wiasne
i dzieci matzonka, rodzicéw adopcyjnych, tesciéw oraz braci i siostry.

282 Tamze, pkt 24.
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Oceniajac zgodnos¢ z prawem unijnym przepiséw wegierskich, TSUE podkreslil, ze pozba-
wiaja one zainteresowanego zaréwno mozliwosci dalszego korzystania z nabytego przez niego
prawa uzytkowania, uniemozliwiajac mu w szczegdlnoéci wykorzystywanie nieruchomosci
rolnych do celéw, w jakich prawo to nabyt, jak i mozliwosci zbycia tego prawa. W konsekwencji
TSUE przyjal, ze przepisy pozbawiajace w ten sposob obywateli paristw cztonkowskich innych
niz Wegry mozliwosci korzystania z dobr, w ktére obywatele ci zainwestowali kapitat, powodujg
w istocie przeszkode dla swobodnego przeplywu kapitatu w UE.

Odnoszac si¢ do sprawy SEGRO nalezy stwierdzié, ze cho¢ regulacje wegierskie bez wat-
pienia miaty stuzy¢ waznym celom interesu ogélnego, to jednak zatozony przez ustawodawce
wegierskiego sposdb realizagji tych cel6w byt razaco niezgodny z prawem UE. Przepisy wegier-
skie stanowity bowiem przyktad ukrytej dyskryminacji. Wymdg dotyczacy wykazania wiezi
bliskiego pokrewieristwa pomiedzy osoba dysponujaca prawem uzytkowania nieruchomosci
rolnych a ich wiadcicielem tylko z pozoru byt niezalezny od przynaleznosci pafistwowej uzyt-
kownika. Ryzyko ukrytej dyskryminacji wynikato w szczeg6lnosci z faktu, ze obowiazujace
na Wegrzech w latach 1992-2002 uregulowania zakazywaly osobom prawnym i osobom
fizycznym, nie bedacym obywatelami Wegier, nabywania wlasnosci nieruchomosci rolnych w
tym kraju®?. W konsekwencji odsetek podmiotéw dysponujacych prawem uzytkowania lub
uzywania nieruchomosci rolnych byt tam znacznie wyzszy wsréd obywateli innych paristw
cztonkowskich UE niz w$réd obywateli wegierskich. Prawdopodobielistwo posiadania przez
obywateli paristw cztonkowskich innych niz Wegry wigzi bliskiego pokrewieristwa z whasci-
cielami nieruchomosci rolnych na Wegrzech, z ktérymi zawarli umowy uzytkowania tych
nieruchomosci, byto wicc stosunkowo niewielkie. Tego rodzaju uregulowanie zostato ocenione
przez TSUE za stanowiace ukryta dyskryminacje posrednia, oparta na kryterium przynaleznosci
panistwowej uzytkownika lub pochodzenia kapitatu. Przyjete przez ustawodawce wegierskiego
rozwigzanie prawne stuzyto — ujmujac to wprost — pozbawieniu obywateli paiistw cztonkow-
skich innych niz Wegry ich praw do nieruchomosci na Wegrzech.

Regulacje wegierskie byty réwniez nieproporcjonalne. Nie spetnialy one zwlaszcza prze-
stanki odpowiedniosci. Jak podkreslit TSUE, istnienie wymaganej wiczi pokrewiefistwa nie
moze bowiem zagwarantowaé, ze uzytkownik sam uprawia dany grunt i ze nie nabyt prawa
uzytkowania do cel6w czysto spekulacyjnych. Podobnie brak jest podstaw do zatozenia z géry,
ze osoba trzecia w stosunku do rodziny wtasciciela, ktéra nabytaby prawo uzytkowania nieru-
chomosci rolnej, dziatataby w celach czysto spekulacyjnych, bez woli zapewnienia jej rolniczego
uzytkowania. W ocenie TSUE, kryterium pokrewieristwa jest ponadto pozbawione zwigzku
z celem zmierzajacym do zatrzymania ludnosci na obszarach wiejskich, poniewaz okolicz-
no$¢, ze uzytkownika taczy wigz bliskiego pokrewienistwa z whascicielem nie musi oznaczaé,
iz uzytkownik ten mieszka niedaleko nabywanych nieruchomosci rolnych. W konsekwencji
zrozumiata jest kategoryczna ocena TSUE, iz przepisy wegierskie byty niezgodne z prawem UE.

283 Tamze, pkt 6.
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3.5.6. Wyrok TSUE w sprawie Komisja Europejska przeciwko Wegrom, C-235/17

Przepisy wegierskie uznane w sprawie Segro za niezgodne z art. 63 TFUE byly takze przedmiotem
oceny TSUE w sprawie skargowej C-235/17, Komisja Europejska przeciwko Wegrom. Sprawa
Segro miata bowiem charakter prejudycjalny, tj. zostata wszczeta na skutek pytan prejudycjal-
nych skierowanych do TSUE przez sad wegierski, orzekajacy w przedmiocie decyzji dotyczacych
wykreslenia z ksiag wieczystych praw uzytkowania nieruchomosci rolnych. Sprawa C-235/17
zostata natomiast zainicjowana skargg Komisji przeciwko pafistwu cztonkowskiemu, wniesiong
w trybie art. 259 TFUE. Wegry przegraly t¢ sprawe. Trybunat uznal, ze wprowadzone w 2013 .
wegierskie przepisy nie byly zgodne ze swobodg przeptywu kapitatu. Przepisy te przewidywa-
ty wygasniecie z mocy prawa i w efekcie wykreslenie z ksiag wieczystych praw uzytkowania,
ustanowionych na nieruchomosciach rolnych i przystugujacych osobom nie bedacym bliskimi
krewnymi wtasciciela tych nieruchomosci.

W konsekwencji Wegry sa zobowigzane przyja¢ srodki majace na celu wykonanie wyroku, zgod-
nie zart. 260 ust. 1 TFUE. W przeciwnym wypadku, Komisja moze w trybie art. 260 ust. 2 TFUE
whnie$¢ sprawe do TSUE o tzw. niewykonanie wyroku. Komisja wskazuje przy tym wysokos¢
ryczattu lub okresowej kary pieni¢znej do zaplacenia, jakg uzna za odpowiednia do okolicznosci.

Sprawa wegierska ma donioste znaczenie. Pokazuje bowiem, ze w przypadku razacego naruszania
TFUE i braku deklaracji ze strony paristwa cztonkowskiego do zmiany krajowych regulacji niezgod-
nych z prawem UE, Komisja w tak wrazliwym obszarze jak obrét nieruchomosciami rolnymi nie
waha si¢ przed podjeciem daleko idgcych krokéw prawnych. Do takich bowiem bez watpienia nalezy
whiesienie skargi o naruszenie zobowigzan traktatowych przeciwko paristwu cztonkowskiemu.

3.5.7. Wyrok TSUE w sprawie KOB, C-206/19

W sprawie KOB z 2020 1. ocenie TSUE zostaly poddane przepisy fotewskie, dotyczace warunkéw
nabywania nieruchomosci rolnych przez osoby prawne, reprezentowane lub kontrolowane przez
obywatela innego paristwa cztonkowskiego. W §wietle tych przepiséw, nabycie prawa wiasnosci
nieruchomodci rolnej przez osobe prawna, ktérej wspdlnicy, wzglednie osoby uprawnione do
reprezentacji, s3 obywatelami innego paristwa cztonkowskiego®*, byto poddane szczegdlnym
warunkom. Po pierwsze, konieczne byto przedstawienie przez te osoby zaswiadczenia o rejestracji
w charakterze rezydentéw na Lotwie. Po drugie, wymagane byto przedstawienie przez nie doku-
mentu poswiadczajacego posiadanie znajomosci jezyka totewskiego na poziomie co najmniej B2.
Potencjalny nabyweca sktadat takze pisemne potwierdzenie, ze dane nieruchomosci beda wyko-
rzystywane do celéw rolniczych z zapewnieniem cigglosci tej dziatalno$ci. W tej sprawie TSUE
uznal, ze przepisy lotewskie nalezy rozpatrywaé pod katem swobody przedsicbiorczosci*®®,

284 Usci$lajac wymogi te byty adresowane do 0séb prawnych, ktérych wspdlnik lub wspdlnicy reprezentujacy w sumie
wigcej niz potowe kapitatu spétki powigzanego z prawem gtosu i wszystkie osoby uprawnione do jej reprezentowania
s3 obywatelami innych paristw cztonkowskich Unii Europejskiej, Europejskiego Obszaru Gospodarczego lub
Konfederacji Szwajcarskiej — por. wyrok TSUE z 11 czerwca 2020 r. w sprawie KOB, C-206/19, pkt 9.

285 Przepisy totewskie przewidywaly, ze spétka handlowa nie uzyska zezwolenia na nabycie prawa wiasnosci
nieruchomodci rolnych na Eotwie dla celéw prowadzenia na nich dziatalnosci rolniczej dopdki osoba ja reprezentujaca
i jej wspdlnicy nie wykaza, ze maja w owym panistwie miejsce zamieszkania oraz ze posiadaja znajomos¢ jezyka
totewskiego na okreslonym poziomie. Taka sytuacja, jak stwierdzit TSUE, w odréznieniu od innych, w ktdrych
TSUE mégt stwierdzi¢ przewazajacy wplyw na swobode przeptywu kapitatu podlega w pierwszej kolejnoéci
swobodzie przedsigbiorczosci.
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a doktadniej w $wietle aktu harmonizujacego w tym obszarze™, tj. dyrektywy nr 2006/123,
dotyczacej ustug na rynku wewnetrznym. Trybunat Sprawiedliwosci UE ocenit, ze uzaleznie-
nie wydania zezwolenia na nabycie nieruchomosci rolnej od spetnienia pewnych warunkéw
odpowiada pojeciu tzw. ,,systemu zezwoleri”, zdefiniowanemu w tej dyrektywie. Oznacza ono
kazda procedure, zgodnie z ktéra od ustugodawcy lub ustugobiorcy faktycznie wymaga si¢
podjecia krokéw, w celu uzyskania od wiasciwego organu formalnej lub dorozumianej decyzji,
dotyczacej podjecia lub prowadzenia dziatalnosci ustugowej (art. 4 pkt 6).

Dyrektywa nr 2006/123 uzaleznia mozliwos¢ ustanowienia przez paristwa cztonkowskie
systemu zezwoleri od spetnienia pewnych warunkéw. System zezwoleni oraz poszczegdlne
kryteria udzielania zezwolenia nie moga by¢ w szczegdlnosci dyskryminujace w stosunku do
ustugodawcy (art. 9 ust. 1 oraz art. 10 ust. 2). Ponadto ustawodawca unijny zastrzegl, ze pafistwo
cztonkowskie nie moze uzaleznia¢ mozliwosci podejmowania lub prowadzenia dziatalnosci
ustugowej na jego terytorium od spetnienia przez ustugodawce, jego personel, wspdlnikéw
lub cztonkéw zarzadu albo organéw nadzorczych ustugodawcy, dyskryminujacych wymogdéw
dotyczacych przynaleznosci pafistwowej lub posiadania miejsca zamieszkania na terytorium
tego paristwa (art. 14 ust. 1 lit. aib).

Analizujac przepisy totewskie pod katem powyzszych wymogéw, TSUE uznat, ze byly
one bezposrednio dyskryminujace ze wzgledu na przynaleznos¢ paristwows. Wymogi stawia-
ne obywatelom innych paristw cztonkowskich, tzn. obowiazek dokonania przez owe osoby
rejestracji w charakterze rezydenta na Lotwie oraz wykazania znajomosci jezyka totewskiego
na poziomie co najmniej B2, nie miaty bowiem zastosowania wobec obywateli totewskich®*”.

Uzasadnienie przepiséw totewskich ze wzgledu na ochrong interesu publicznego nie
byto mozliwe. Dyrektywa nr 2006/123 nie pozwala bowiem na uzasadnienie wprowadzenia
wymogéw, ktdre zostaly wprost zakazane w jej przepisach®®®. Innymi stowy prawo paristw
cztonkowskich do utrzymania lub ustanowienia wymogéw uzasadnionych nadrzednymi
wymogami interesu ogdlnego, a ograniczajacych swobodg przedsi¢biorczosci, dotyczy jedynie
takich wymogéw, ktdre nie sg zakazane wprost w tej dyrektywie oraz s3 zgodne z zasadami
niedyskryminacji i proporcjonalnosci®®’. W konsekwencji TSUE uznat przedmiotowe przepisy
totewskie za sprzeczne z dyrekeywa nr 2006/123*.

Przepisy krajowe, bedace przedmiotem oceny TSUE w sprawie KOB, stanowig przyktad
jawnego naruszenia przez paiistwo cztonkowskie przepiséw prawa wtornego, ktére wyraznie

286 Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem wszystkie srodki krajowe w ramach dziedziny bedacej przedmiotem
wyczerpujacej harmonizacji wspélnotowej powinny by¢ oceniane w $wietle tych przepiséw harmonizujacych,
a nie prawa pierwotnego — por. wyrok TSUE z 16 grudnia 2008 r., w sprawie Gysbrechts i Santurel Inter,
C-205/07, pke 33.

287 Wyrok TSUE z 11 czerwca 2020 r. w sprawie KOB, C-206/19, pkt 40.

288 Tamze, pkt 38. Art. 14 dyrektywy nr 2006/123 zawiera listg wymogdéw zakazanych na gruncie tej dyrektywy
zastrzegajac, ze paristwa cztonkowskie nie moga uzalezni¢ mozliwoéci podejmowania lub prowadzenia dziatalnosci
ustugowej na ich terytorium od spetnienia ktéregokolwiek z tych wymogéw. Por réwniez: wyrok TSUE z dnia
16 czerwca 2015 r. w sprawie Rina Services i in., C-593/13, ECLI:EU:C:2015:399, pkt 28-35; wyrok TSUE
223 lutego 2016 r. w sprawie Komisja praeciwko Wegrom, C-179/14, ECLI:EU:C:2016:108, pkt 45.

289 Por. M. Sieradzka, Traktatowa swoboda przedsighiorczosci oraz swoboda swiadczenia ustug, w ramach jej
obowigzywania — mogliwosci wprowadzenia przez parstwa czlonkowskie ograniczen w korgystanin z niej. Glosa
do wyrokn TS z dnia 16 czerwca 2015 r., C-593/13, LEX/el. 2015.

290 Precyzujac, TSUE orzekt o sprzecznosci przepiséw totewskich z art. 9, 10 i 14 dyrektywy nr 2006/123.
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zakazuja przyjmowania na poziomie krajowym okreslonych regulacji. Dyrektywa nr 2006/123
zawierata w art. 14 katalog tzw. zakazanych wymogdw, m. in. by ustugodawca, jego personel,
wspdlnicy lub cztonkowie zarzadu albo organéw nadzorczych ustugodawcy posiadali miejsce
zamieszkania na danym terytorium. Pomimo tego przepisu dyrektywy ustawodawca totewski
wprowadzit regulacje, w $wietle ktérych spétka handlowa nie mogta uzyskaé zezwolenia na
nabycie prawa wlasno$ci gruntéw rolnych na Lotwie dla celéw prowadzenia na nich dziatalnosci
rolniczej, dopdki osoba ja reprezentujaca i jej wspdlnicy nie wykaza, ze maja w owym panistwie
miejsce zamieszkania. Tak ewidentne naruszanie przepiséw unijnych wymaga surowej oceny,
ktéra znalazta odzwierciedlenie w przedmiotowym wyroku.

3.6. Podsumowanie

Przywolane orzecznictwo z jednej strony prowadzi do wniosku, ze TSUE dostrzega, iz obrét
nieruchomo$ciami rolnymi moze wymaga¢ poddania szczegdlnym ograniczeniom. Przyjecie
przez ustawodawcédw krajowych przepiséw regulujacych zasady nabywania nieruchomosci
rolnych, korzystania z nich oraz dokonywania transakgji ich dotyczacych moze by¢ bowiem
niezbedne dla zapewnienia realizacji interesu og6lnego®”'. Z orzecznictwa tego wytania sie sze-
reg bardzo zréznicowanych wartosci, ktérych ochronie stuzyty krajowe przepisy ograniczajace
swobode przeptywu kapitatu na rynku nieruchomosci rolnych. TSUE uznawat je za nadrzedne
wymogi interesu og(’)lnego.

Z drugiej jednak strony nalezy zauwazy¢, ze w zdecydowanej wigkszosci przywotanych wy-
rokéw, TSUE nie uznal przepiséw krajowych za zgodne z TFUE?* Nawet bowiem jesli TSUE
ocenial, ze nadrzedne wymogi interesu ogélnego powolywane przez paristwa cztonkowskie
mogly uzasadnia¢ ograniczenia swobody przeptywu kapitatu, to jednocze$nie uznawat, ze
krajowe przepisy byly nieproporcjonalne lub dyskryminujace. To z kolei wykluczato mozliwo$é
ich skutecznego uzasadnienia na gruncie doktryny wymogéw koniecznych.

Wyroki te prowadzg do wniosku, ze ocena dopuszczalnosci ograniczen swobody przeptywu
kapitatu ma charakter restrykcyjny. Samo uzasadnienie krajowych regulacji celami, kt6re takze
w ocenie TSUE majg charakter nadrzednych wymogdw interesu ogélnego, nie jest wystarcza-
jace. Konieczne jest spetnienie testu proporcjonalnosci i wykazanie niedyskryminacyjnego
charakteru krajowych rozwigzan. Jak wskazujg powotane wyroki, warunki te w gros spraw
rozstrzyganych przez TSUE nie zostaly spetnione.

291 Por. P. Litwiniuk, O potrzebie..., s. 115.
292 TSUE w wyroku z 16 lipca 2015 r. w sprawie prejudycjalnej BV VG, C-39/14 uznat za zgodne z TFUE przepisy
niemieckie dotyczace kontroli cen nieruchomosci rolnych w ramach przetargéw publicznych.
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4. Stanowisko Komisji Europejskiej w przedmiocie ograniczen obrotu
nieruchomosciami rolnymi

Analiza stanowiska Komisji w przedmiocie obrotu nieruchomosciami rolnymi jest wazna,
poniewaz to wlasnie tej instytucji unijnej, wraz z TSUE, powierzona zostala kontrola wyko-
nywania zobowiazari traktatowych przez paristwa cztonkowskie*”. Instytucja ta jest upraw-
niona do wnoszenia skarg do TSUE w przypadku, gdy uzna, ze paristwo cztonkowskie na-
ruszyto zobowiazania traktatowe. Zgodnie z art. 17 TUE Komisja czuwa nad stosowaniem
traktatéw i rodkéw przyjmowanych na ich podstawie oraz nadzoruje, pod kontrola TSUE,
stosowanie prawa UE. Sama procedura wniesienia skargi przez Komisj¢ do TSUE zostata
okreslona w art. 258 TFUE. Zgodnie z tym przepisem, jesli Komisja uzna, ze paristwo czton-
kowskie uchybito jednemu z zobowiazani traktatowych, ktdre na nim ciazg, wydaje uzasad-
niong opinie w tym przedmiocie, po uprzednim umozliwieniu temu panstwu przedstawienia
swych uwag. Jesli paristwo cztonkowskie nie zastosuje sie do opinii w terminie okreslonym
przez Komisje, Komisja moze wnies¢ sprawe do TSUE.

Warte podkreslenia jest, ze charakter uprawniert Komisji w zakresie kontroli wykonywa-
nia prawa UE przez paristwa cztonkowskie jest uznaniowy. Uznaniowo$¢ ta wyraza sie zaréw-
no w samym podjeciu decyzji co do sporzadzenia uzasadnionej opinii, jak i co do wniesienia
skargi do TSUE**. Komisja ma bowiem prawo, a nie obowigzek, wniesienia skargi do TSUE
po niezastosowaniu si¢ pafistwa do uzasadnionej opinii. Innymi slowy, na kaidym z etapdw
postepowania, Komisja dysponuje wladzg uznaniowg co do podjecia kolejnych krokéw
w sprawie. Samo postepowanie poprzedzaja‘ce ewentualne wniesienie skargi ma natomiast
na celu zachecenie paristw cztonkowskich do dobrowolnego i jak najszybszego dostosowania
sic do prawa UE badZ do wykazania braku sprzecznosci srodkéw krajowych z prawem UE*”.

W wydanym przez Komisje w 2017 r. komunikacie wyjasniajacym w sprawie nabywania
gruntéw rolnych i prawa Unii Europejskiej** Komisja przedstawita swoje stanowisko wobec
poszczegblnych rodzajéw ograniczeri obrotu nieruchomosciami rolnymi. Oparta si¢ ona na
analizie orzecznictwa TSUE. Komunikat ten nie jest jednak prawnie wiazacy i zalicza si¢ do
tzw. aktéw prawa migkkiego®”. Stanowi on wytyczne Komisji dla paristw cztonkowskich,
w sprawie regulacji obrotu nieruchomosciami rolnymi w sposéb zgodny z prawem UE. Zna-
jomo$¢ stanowiska Komisji moze zatem poméc paristwom cztonkowskim w ocenie zgodnosci
z prawem UE ich wiasnych regulacji. Ponadto komunikat ten wnosi wktad w dyskusje nad
zlozona problematyka ochrony nieruchomosci rolnych i inwestycji w nie*®. Z tego wzgledu
zostanie on ponizej poddany analizie.

293 Poza instytucjami unijnymi kontrole te moga sprawowaé takze pafistwa cztonkowskie UE, ktére sa uprawnione do
whiesienia skargi do TSUE przeciwko innemu panistwu cztonkowskiemu w trybie okrelonym w art. 259 TFUE.

294 Szeroko nt. wladzy uznaniowej Komisji por. N. Péttorak [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny (red.), Traktat
o funkcjonowanin Unii Europejskiej. Komentarz, t. 3, Warszawa 2012, 5. 268 i n. — komentarz do art. 258 TFUE.

295 Wyrok TSUE z 29 wrze$nia 1998 r. w sprawie Komisja przeciwko Niemcom, C-191/95, ECLI:EU:C:1998:441,
pkt 44.

296 Komunikat wyja$niajacy Komisji w sprawie nabywania gruntéw rolnych i prawa Unii Europejskiej.

297 A. Jurcewicz, Rola ,migkkiego prawa” w praktyce i instytucjach Wspdlnoty Europejskiej, [w:] C. Mik (red.),
Implementacja prawa integracyi europejskief w krajowych porzgdkach prawnych, Torui 1998, s. 111 in.

298 B.Whodarczyk, Obrit nieruchomosciami rolnymi..., s. 45.
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4.1. Stanowisko Komisji Europejskiej na tle stanowisk innych instytucji UE wobec
obrotu nieruchomosciami rolnymi

Problematyka obrotu nieruchomosciami rolnymi w UE jest przedmiotem zainteresowania
Komisji. Instytucja ta wydata w 2017 r. akt prawa migkkiego, w ktérym analizuje kwestic
ograniczeri w obrocie nieruchomosciami rolnymi od strony szricte prawnej. Aktem tym jest
komunikat wyjasniajacy w sprawie nabywania gruntéw rolnych i prawa Unii Europejskiej.
Komisja zawarta w nim analize wyréznionych w ramach ustawodawstw paristw cztonkowskich
ograniczeri w swobodnym obrocie nieruchomosciami rolnymi. Opierajac sie na orzecznictwie
TSUE, Komisja przedstawita w komunikacie swoje stanowisko co do dopuszczalnosci poszeze-
gdlnych rodzajéw ograniczen w swietle prawa UE.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze Komisja nie jest jedyna instytucja unijna, ktéra porusza proble-
matyke obrotu nieruchomosciami rolnymi. Takze Parlament Europejski oraz EKES wydaly
dokumenty, w ktérych wyrazity swoje stanowisko w przedmiocie dostgpu do gruntéw rolnych
w UE. Podejécie tych instytugji jest zréznicowane i koncentruje na odmiennych aspektach
problematyki obrotu nieruchomosciami rolnymi. W poréwnaniu do aktu wydanego przez
Komisje, dokumenty Parlamentu Europejskiego i EKES kladg duzo wickszy nacisk na skutki
swobodnego obrotu nieruchomo$ciami rolnymi dla rolnictwa rodzinnego, bezpieczeristwa
zywno$ciowego i rodowiska. W mniejszym stopniu niz Komisja koncentrujg si¢ natomiast
na zagadnieniach prawnych.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 27 kwietnia 2017 r. w sprawie aktualnego stanu

koncentracji gruntéw rolnych w UE: jak utatwi¢ rolnikom dostep do gruntéw?>”

obejmuje
zagadnienia o charakterze spotecznym, $rodowiskowym, gospodarczym i prawnym. Ponizej
zostang przywolane wybrane aspekty, na kt6re wskazat Parlament. Wytania si¢ z nich ogélne
stanowisko tej instytucji w zakresie obrotu nieruchomosciami rolnymi.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego rozpoczyna si¢ od wskazania na dane statystyczne,
z ktérych wynika m.in., ze w 2013 r. zaledwie 3,1 % gospodarstw w UE-27 kontrolowato
52,2 % powierzchni uzytkéw rolnych w Europie®®. Parlament Europejski wskazuje na sprzecz-
no$¢ tego rodzaju tendencji z europejskim modelem zréwnowazonego, wielofunkcyjnego
rolnictwa. W tym konteksécie Parlament Europejski zwraca réwniez uwage, ze nieréwnemu
podzialowi gruntéw rolnych towarzyszy nieréwny podziat dotacji przyznawanych w ramach
WPR z uwagi na fakt, ze platnosci bezposrednie stanowiace najwicksza czgs¢ wydatkéw w ra-
mach budzetu WPR sg zasadniczo wyplacane do hektara.

Parlament Europejski podkresla jednocze$nie, ze nieruchomosci rolne stanowia dobro
publiczne i podlegaja zobowiazaniom spotecznym. Sg one bowiem podstawa zagwaranto-
wania prawa czlowieka do zdrowej zywnosci oraz wielu ustug ekosystemowych. Owo dobro
stanowi tymczasem przedmiot rywalizacji pomiedzy producentami rolnymi a inwestorami
niezwigzanymi z rolnictwem. Lokata §rodkéw w nieruchomodci rolne jest bowiem uznawana
za bezpieczna, dtugoterminows inwestycje.

299  Rezolugja Parlamentu Europejskiego z dnia 27 kwietnia 2017 r. w sprawie aktualnego stanu koncentracji gruntéw
rolnych w UE: jak ulatwié¢ rolnikom dostep do gruntéw? (2016/2141(INI)), Dz.Urz. UE C 298 223.08.2018 1., 5. 112.
300 Tamze, lit. A.
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Parlament Europejski wskazuje, ze skutkiem tego procesu s trudnosci w zapewnieniu doste-
pu rolnikom do nabywania nieruchomoéci rolnych. Wynikaja one w szczegélnosci z nadmiernie
wysokich cen nieruchomosci rolnych, bedacych efektem owych inwestydji i spekulacji na rynku
nieruchomosci rolnych. Wysokie ceny prowadza tymczasem do koncentracji nieruchomosci
rolnych w rekach najsilniejszych ekonomicznie inwestoréw. Parlament Europejski odnosi sic
w tym kontekscie do nowych paristw cztonkowskich UE, wskazujac, ze s3 one szczegdlnie na-
razone na presje, poniewaz stosunkowo niskie ceny nieruchomosci rolnych w tych paistwach
przyspieszaja ich wyprzedawanie duzym inwestorom. Tymczasem, jak podkresla Parlament,
duze rozproszenie wlasnosci gruntéw rolnych jest istotnym warunkiem spéjnosci spotecznej,
tworzenia miejsc pracy na obszarach wiejskich i pokoju spotecznego.

Parlament Europejski odwotuje si¢ takze do korzysci zwiazanych z prowadzeniem dziatal-
nosci rolniczej w ramach matych i §rednich gospodarstw rolnych. Sg to korzysci srodowiskowe
i spoteczne. Parlament podkresla, ze duze rozproszenie whasnosci gruntéw rolnych pozwala na
zapewnienie zrédet utrzymania populacji na obszarach wiejskich, zachowanie tradycji ludowej
i suwerennosci zywnosciowej.

To w takim kontekscie Parlament Europejski finalnie apeluje do paristw cztonkowskich
o podejmowanie dziatari prawnych, majacych na celu zapewnienie funkcjonowania w UE go-
spodarstw rodzinnych. W jego ocenie najpetniej wpisuja si¢ one w europejski model rolnictwa.
Rozwigzaniem, ktére Parlament Europejski zaleca paristwom cztonkowskim, jest korzystanie
2 takich instrumentdw regulacji rynku gruntéw, ktdre sq juz z powodszeniem stosowane w nie-
ktdrych panstwach cztonkowskich, zgodnie z postanowieniami Traktatow, takich jak parstwowe
zezwolenia na sprzedaz i dzierzawe giemi, prawo pierwokupn, obowigzek prowadzenia przez
dzierzawce dziatalnosci rolniczej, ograniczenia prawa nabycia przez osoby prawne, ograniczenie
liczby hektardw ziemi, ktdre mozna nabyc, preferencie dla rolnikdw, gromadzenie gruntiw,
indeksacja cen na podstawie dochodu z dziatalnosci rolniczef itp.** Ponadto Parlament wzywa
panistwa cztonkowskie do podjecia dziatart majacych na celu ,wyeliminowanie istniejacych
w obowiazujacych przepisach krajowych luk, ktére sprawiaja, ze moze dochodzié¢ do naduzy¢”*.

Parlament Europejski zwraca si¢ takze do Komisji, zach¢cajac ja do wprowadzenia bardziej
skutecznego mechanizmu redystrybucji pomocy, w celu unikniecia koncentracji gruntéw?®.
Podkresla takze potrzebg monitorowania przez Komisje wszystkich obszaréw rolnictwa, ener-
getyki, Srodowiska, rozwoju regionalnego, mobilnosci, finanséw i inwestycji, w celu ustalenia,
czy sprzyjaja one koncentracji gruntéw rolnych w UE, czy tez jej przeciwdziataja®™. I wreszcie
Parlament Europejski wzywa Komisje, aby wspdlnie z paristwami cztonkowskimi i zaintereso-
wanymi stronami opublikowata jasny i kompleksowy katalog kryteriéw, ktéry zapewni réwne
warunki dziatania i wyjasni paistwom cztonkowskim ponad wszelka watpliwos¢, jakie srodki
regulacji rynku gruntéw rolnych sa dopuszczalne®™.

Stanowisko w przedmiocie obrotu nieruchomosciami rolnymi zajat takze EKES. Przedstawit
on z whasnej inicjatywy opinie, w ktérej skupia si¢ na zjawisku masowego wykupowania gruntéw

301 Tamze, pkt 22.
302 Tamze, pkt 23.
303 Tamze, pkt31.
304 Tamze, pkt 34.
305 Tamze, pkt 39.
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rolnych na $wiecie**. Podobnie jak Parlament Europejski, EKES zwraca uwage na problem silnej
koncentracji gruntéw rolnych, bedacych w posiadaniu dugych inwestordw spoza sektora rolnictwa
oraz dugych koncerndw rolnych - takze w nicktorych regionach UE*. Uwaza réwniez, ze proces
ten koliduje z europejskim modelem rolnictwa wielofunkcyjnego, ktérego cecha s3 gospodarstwa
rodzinne oraz zagraza realizacji celéw WPR i polityki UE w dziedzinie sSrodowiska naturalnego.
W ocenie EKES, masowy wykup gruntéw rolnych i towarzyszace mu zjawisko koncentracji prowa-
dzg do uprzemystowienia rolnictwa oraz nicodwracalnego zaktécenia struktury gospodarczej na wsi.

W odniesieniu do kwestii prawnych, EKES zwraca uwagg, ze w poszczeg6lnych paristwach
cztonkowskich UE, rynek gruntéw rolnych jest uregulowany w réznym stopniu. W niektdrych
panistwach cztonkowskich istnieja bowiem ograniczenia prawne dotyczace mozliwosci nabycia
nieruchomosci rolnych, natomiast w innych brak jest szczegélnych rozwiazan prawnych w tym
zakresie, a rynek nieruchomosci rolnych jest catkowicie zliberalizowany. W ocenie EKES prowadzi
to do nieréwnosci®™. Wzywa zatem Komisje i Parlament Europejski do podjecia dziatan majacych
na celu uregulowanie zasad obrotu nieruchomosciami rolnymi w UE. Jednoczesnie EKES zacheca
paistwa czlonkowskie do pokierowania krajowa polityka uzytkowania gruntéw rolnych w taki
sposdb, aby w petni wykorzystane zostaty takie instrumenty jak podatki czy subwencje WPR, w celu
zachowania europejskiego modelu rolnictwa. Zalecanym przez EKES instrumentem jest np. ustalanie
putapéw dotyczacych nabywania gruntéw rolnych, ktére jego zdaniem powinno by¢ dopuszczalne.
Ponadto EKES postuluje, aby prawo pierwszefistwa zakupu gruntéw rolnych przystugiwato tym
podmiotom, ktdrych grunty rolne tego maksymalnego putapu nie przekraczaja®”. Dodatkowo,
podobnie jak Parlament Europejski, takze EKES wskazuje na konieczno$¢ przedefiniowania syste-
mu platnodci bezposrednich poprzez jego ukierunkowanie w wigkszym stopniu, na pomoc matym
gospodarstwom rolnym?*.

Stanowiska Parlamentu Europejskiego i EKES wydaja sic dosy¢ zblizone. Na ich tle wyréznia
si¢ stanowisko Komisji, ktére zostanie przedstawione ponizej.

4.2. Stanowisko Komisji Europejskiej wobec poszczegélnych rodzajéw ograniczen
w obrocie nieruchomosciami rolnymi

Komunikat wyjasniajacy Komisji jest zdecydowanie najbardziej kompleksowym dokumentem
instytucji unijnych w obszarze obrotu nieruchomosciami rolnymi. Komisja przedstawita w nim
podstawowe zasady wynikajace z TFUE i orzecznictwa TSUE, ktdre paristwa cztonkowskie
sg zobowiazane respektowad, okreslajac w ramach ustawodawstwa krajowego regulacje do-
tyczace obrotu nieruchomosciami rolnymi. Komunikat ten zawiera w istocie wytyczne dla
paristw cztonkowskich w przedmiocie regulacji obrotu nieruchomosciami rolnymi w sposéb
zgodny z prawem UE. Wnosi réwniez wktad w dyskusje nad ztozong problematyks ochrony
nieruchomo$ci rolnych i inwestycji w nie.

Komisja wyréznita w komunikacie wymogi zwiazane z nabywaniem nieruchomosci rolnych,
ktdre w jej ocenie moga naruszac zobowigzania traktatowe, zwlaszcza swobode przeptywu kapitatu.

306 Opinia EKES z 21 stycznia 2015 r.
307 Tamze, pkt 1.4.

308 Tamze, pkt 6.7.

309 Tamze, pkt 6.15.

310 Tamze, pkt 6.13.
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4.2.1. Miejsce zamieszkania

Krajowe regulacje uzalezniajace mozliwosé zakupu nieruchomosci rolnej od spetnienia warunku
ustanowienia przez kupujgcego miejsca zamieszkania na nabywanej nieruchomosci rolnej sg
przez Komisjg oceniane bardzo negatywnie. Komisja podkresla, ze sa one potencjalnie dyskry-
minujace. Dla poparcia swojego stanowiska, Komisja przywotuje orzecznictwo TSUE z zakresu
spraw podatkowych. W $wietle tego orzecznictwa przepisy krajowe w ktdrych wprowadza sig
rogroznienie na podstawie micjsca zamieszkania poprzez pogbawienie osob niezamieszkatych
w danym parnstwie okreslonych korgysci podatkowych, ktore z kolei praystugujg osobom zamieszka-
tym na terytorium danego paristwa, mogg dziatac praede wszystkim na szkodg obywateli innych
paistw czlonkowskich. W wigkszosci praypadkow osoby niezamieszkate sq obcokrajowcami™.

Podobne wyjasnienie TSUE przedstawit w innych sprawach podatkowych. Komisja powolata si¢
zwlaszcza na wyrok w sprawie C-11/07, Eckelkamp, w ktérym Trybunat dokonat oceny przepiséw
belgijskich, dotyczacych podatku od spadku. Uzaleznialy one mozliwos¢ odliczenia od podatku
okreslonych dtugéw, obciazajgcych dang nieruchomosé od tego, czy spadkodawca zamieszkiwat
na terenie Belgii w chwili $mierci. Podatek od spadku po nierezydencie byt tym samym wyzszy
niz analogiczny podatek od spadku po osobie zamieszkujacej w Belgii w chwili $mierci. W ocenie
TSUE, wynikajace z tych regulacji wyzsze opodatkowanie spadku po nierezydencie stanowito prze-
szkode w swobodnym przeptywie kapitatu, poprzez zmniejszenie wartosci spadku obejmujacego
dang nieruchomo$¢®. Podobnej wyktadni TSUE dokonat w wyroku w sprawie C-513/03, van
Hilten-van der Heijden, w ktérym stwierdzit, ze do $rodkéw stanowiacych ograniczenia w prze-
plywie kapitatu zaliczaja sic te, ktére w przypadku dziedziczenia powoduja zmniejszenie wartosci
spadku po osobie bedgcej rezydentem w paristwie cztonkowskim innym niz to, w ktérym znajduja
sie dane dobra i ktére naklada podatek od spadku, ktérego przedmiotem sg te dobra®?. Réwniez
w sprawie C-364/01, Barbier przedmiotem oceny TSUE byly regulacje podatkowe, rdznicujgce
sposdb obliczenia podatku od spadku, w zaleino$ci od miejsca zamieszkania spadkodawcy w chwili
$mierci. Takze w tej sprawie TSUE orzekt o sprzecznosci tego rodzaju regulacji z prawem UE™,

Komisja w swoim komunikacie opiera si¢ na przywotanym powyzej orzecznictwie, formutujac
whniosek o posrednio dyskryminacyjnym charakterze wymogdw dotyczacych miejsca zamieszkania®.

Bez watpienia wyktadnia art. 63 TFUE, ktérej dokonat TSUE w tych wyrokach, jest w petni
wiazaca. Podkreslenia jednak wymaga, ze powotane przez Komisje wyroki dotycza kwestii serzcte
podatkowych, a doktadniej opodatkowania spadku obejmujacego nieruchomosé. W wyrokach
tych problematyka rolna nie wystepuje. Zasadne jest zatem odwotanie si¢ do innych wyrokéw,
w ktérych TSUE ocenit wymogi dotyczace zamieszkiwania w kontekscie specyfiki sektora
rolnego, a nie tylko finansowego.

311 Wyrok TSUEz 14 lutego 1995 r. w sprawie Finanzamt Koln-Altstadt praeciwko Roland Schumacke, C-279/93,
ECLLEU:C:1995:31, pkt 28.

312 Wyrok TSUE z 11 wrze$nia 2008 r. w sprawie Hans Eckelkamp i in. przeciwko Belgische Staat, C-11/07,
ECLIL:EU:C:2008:489, pkt. 46.

313 Wyrok TSUE z 23 lutego 2006 r. w sprawie Van Hilten-van der Heijden, C-513/03, pkt 44; wyrok TSUE
z 16 marca 1999 r. w sprawie Manfred Trummeri Peter Mayer, C-222/97, pkt 26; wyrok TSUE z 14 pazdziernika
1999 r. w sprawie Sandoz, C-439/97, pkt 19; wyrok TSUE z 11 grudnia 2003 r. w sprawie Barbier, C-364/01,
ECLILEU:C:2003:665, pkt 62.

314 Wyrok TSUE z 11 grudnia 2003 r. w sprawie Barbier, C-364/01, pkt 76.

315 Komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie nabywania gruntéw rolnych i prawa Unii Europejskiej, pkt 4 lit. f.
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Ocena zgodnosci ze swobodg przeplywu kapitatu wymogdéw dotyczacych zamieszkiwania
jako warunku nabycia nieruchomosci rolnych, byta przez Trybunat dokonana w wyrokach
w sprawach Ospelt i Schldssle Weissenberg oraz Festersen. W obu sprawach z przepiséw krajowych
wynikato, ze jednym z warunkéw wydania uprzedniego zezwolenia na zakup nieruchomosci
rolnej byto spetnienie wymogu ustanowienia przez nabywce miejsca zamieszkania na nabywanej
nieruchomo$ci*'*. Spetnienie tego wymogu dotyczylto wszystkich nabywcéw bez wzgledu na
przynalezno$é panistwowsa. W wyrokach tych, TSUE nie wskazat jednoznacznie na dyskrymi-
nacyjny charakter tego rodzaju wymogu. W wyroku w sprawie Festersen, TSUE uznat wrecz,
ze przepisy duriskie nie mialy charakteru dyskryminacyjnego, wyjasniajac: Nawet jezeli duriskie
praepisy dotyczgce rolnictwa nie tworzg dyskryminacyi pomigdzy obywatelami duviskimi a obywa-
telami innych paristw cztonkowskich Unii Europejskief lub Enropejskiego Obszarn Gospodarczego,
to ustanowiony w nich warunck samieszkania, ktdry moge byc gniesiony jedynie na podstawie
zegwolenia ministra wlasciwego ds. rolnictwa, ogranicza swobodg przeptywn kapitatu™ .

Co wiccej, w wyroku tym TSUE wskazat na potencjalng dopuszczalno$é regulacji, wpro-
wadzajacych wymdg dotyczacy miejsca zamieszkiwania pod warunkiem spetnienia pozostatych
przestanek niezbednych dla uzasadnienia ograniczen swobody przeptywu kapitatu. Trybunat
wyjasnit: Srodek taki moze jednak byc dopuszczony pod warunkiem, ze dgzy do celu stuzgcego
interesowr ogo'l nemu, jest stosowany w spoxo'b niedyskryminujgcy oraz przestrzega zasady
proporg’ondlnofcz’, to znaczy, must byc’ odpowiedni do zapewnienia reﬂlz'zaq’z’ Zamierzonego
celu i nie wykraczad ponad to, co jest konieczne do jego osiggnigcia®®.

Cele przywotane przez rzad duriski w tej sprawie zostaly uznane przez TSUE za mogace stano-
wi¢ nadrzgdne wymogi interesu ogélnego i mogace uzasadnia¢ ograniczenie swobody przeptywu
kapitatu®®. Jak juz wskazywano, do celéw tych nalezato po pierwsze zachowanie uprawy gruntéw
rolnych poprzez zagospodarowanie bezposrednie, ktére stanowi jedna z form tradycyjnej uprawy
w Danii i stuzy temu, aby nieruchomosci rolne byty w przewazajacym stopniu zamieszkiwane
i uprawiane przez ich whascicieli. Po drugie, regulacje krajowe mialy stuzy¢ utrzymaniu w celu
planowania przestrzennego statej populacji w srodowisku rolnym, a po trzecie wspieraniu roz-
sadnego uzytkowania dostepnych gruntéw, poprzez zwalczanie presji rynku nieruchomosci.

Trybunat Sprawiedliwosci UE poddat analizie wobec tego przedmiotowy warunek za-
mieszkiwania pod kgtem zgodnosci z zasada proporcjonalnosci, majac na celu ustalenie, czy
obowiazek ustanowienia przez nabywece statego miejsca zamieszkania na nabytej nieruchomosci
rolnej stanowi $rodek odpowiedni i konieczny do realizacji zamierzonych celéw. Jesli chodzi
o odpowiedni charakter srodka krajowego, TSUE zauwazyl, Ze dotyczy on jedynie obowigzkn
zamieszkania i w przypadku nabywcy niernchomosci rolnej o powierzchni mniefszef niz 30 ha
nie jest polgczony z obowigzkiem osobistego nuzytkowania tego dobra®. TSUE uznal wigc, ze taki

316 Wyrok TSUE z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie Ospelt i Schlissle Weissenberg, C-452/01, pkt S4.

317 Wyrok TSUE z 25 stycznia 2007 r., w sprawie C-370/05. Postgpowanie karne przeciwko Uwe Kay Festersen,
pke 25.

318 Tamze, pkt 26; wyrok TSUE z 1 czerwca 1999 r. w sprawie Klaus Konle przeciwko Republice Austriz, C-302/97,
pkt 40; wyrok TSUE z 5 marca 2002 r. w sprawie potaczonej Hans Reisch ¢ in., C-515/99, C-519/99 do C-524/99
oraz C-526/99 do C-540/99, pkt 33; wyrok TSUE z 23 wrzesnia 2003 r. w sprawie Ospelt i Schlissle Weissenberg,
C-452/01, pkt 34.

319 Wyrok TSUE z 25 stycznia 2007 r., w sprawie C-370/05. Postgpowanie karne przeciwko Uwe Kay Festersen,
pke 27-28.

320 Przepisy duriskie stanowily: Kazda osoba fizyczna moze nabyc nieruchomos¢ rolng potozong w strefie rolnej,
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$rodek sam w sobie nie wydaje si¢ zapewnia¢ realizacji powotanego celu zachowania tradycyjnej
formy uzytkowania poprzez zagospodarowanie bezposrednie. Niemniej, w odniesieniu do celu
dotyczacego zachowania populacji wiejskicj, TSUE stwierdzil, ze obowiazek zamieszkania na
nabytej nieruchomosci rolnej moze z definicji przyczynia¢ sie do utrzymania ludnosci w srodo-
wisku rolnym i jest odpowiedni do tego, by by¢ lepiej wypetnianym przez rolnikéw. Trybunat
zauwazyl jednak przy tym, ze biorac pod uwage wystepujace w Danii zjawiska towarzyszace
zmniejszeniu liczby gospodarstw rolnych i ich scalaniu, cel polegajacy na zatrzymaniu ludnosci
w Srodowisku rolnym nie moze zostaé osiagnicty, jezeli czynno$¢ nabycia jest dokonywana
akurat przez rolnika, ktéry mieszka juz w innym gospodarstwie. W takiej sytuacji TSUE uznat
finalnie, Ze obowiazek zamieszkania nie zapewnia osiagniccia tego celu.

W odniesieniu do celu dotyczacego zwalczania presji na rynek nieruchomosci rolnych,
TSUE stwierdzit, ze obowiazek zamieszkania na nabytej nieruchomosci rolnej stuzy zreduko-
waniu liczby potencjalnych nabywcéw. W rezultacie moze prowadzi¢ do zmniejszenia presji
na rynek nieruchomodci rolnych oraz zapobiec ich nabywaniu w celach czysto spekulacyjnych.
Wymdg zamieszkiwania moze tym samym stuzy¢, jak wskazat TSUE, wlatwianiu nabywania
nieruchomodci rolnych przede wszystkim osobom zamierzajacym je uprawiaé. Tego rodzaju
wymog TSUE uznat zatem za odpowiedni do realizacji nadrzednych wymogéw interesu
ogdlnego w panistwie cztonkowskim, w ktérym grunty rolne bezspornie stanowia ograniczony
zas6b naturalny.

Analizujac z kolei przestanke koniecznosci wymogu zamieszkiwania na nabytej nierucho-
mosci rolnej, TSUE wskazat, ze wymdg ten ogranicza nie tylko swobodny przeptyw kapitatu,
ale takze prawo do swobodnego wyboru miejsca zamieszkania przez nabywece, tj. prawo, ktére
zapewnia mu art. 2 ust. 1 protokotu nr 4 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podsta-
wowych wolnosci**'.

Rzad duniski stwierdzit jednak, ze obowiazku zamieszkiwania na nabytej nieruchomosci
rolnej nie mozna byto zastapi¢ mniej restrykeyjnymi srodkami, kedre bytyby tak samo skuteczne
dla zapobiezenia rosngcego popytu na nieruchomosci rolne, motywowanego wytacznie checia
ulokowania kapitatu na szkode zawodowych rolnikéw. Odnoszac si¢ do tej argumentagji,
TSUE stwierdzil, ze rzad duniski nie wykazat, dlaczego dla osiagniccia zamierzonych celéw nie
przyjat innych srodkéw polegajacych np. na uregulowaniu cen nieruchomosci rolnych przez
panistwo, wprowadzeniu wyzszego opodatkowania czynnosci odsprzedazy nieruchomosci
dokonywanych wkrétce po nabyciu, czy tez przyjeciu wymogu minimalnego znacznego okresu
trwania uméw dzierzawy nieruchomosci rolnych. Zdaniem TSUE, rzad duriski nie wykazat
w jaki sposdb tego rodzaju alternatywne srodki mialyby by¢ bardziej uciazliwe niz obowiazek
dotyczacy zamieszkania. W konsekwencji TSUE uznat, ze przywotane przez rzad duriski ar-
gumenty nie pozwalajg mu na stwierdzenie, ze duriskie przepisy sa konieczne dla osiagniecia
pozadanego celu.

0 powierschni prackraczajgcej 30 ba, pod warunkiem, ze: |...]
4)  nabywca ustanowr state miejsce zamieszkania na niernchomosci w ciggu szescin miesigcy po nabycin,
5)  nabywca sam uzythuje nicruchomosé. Tamze, pkt 6.

321 Protokét nr 4 do Konwendji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, zapewniajacy niektdre
prawa i wolnosci inne niz juz zawarte w Konwengji i Protokole nr 1 do Konwencji, sporzadzony w Strasbourgu
dnia 16 wrze$nia 1963 r., Dz.U. 1995 Nr 36, poz. 175 z péin. zm.
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Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze elementem, ktéry zawazyt na uznaniu braku spetnienia przestanki
koniecznosci przez regulacje duniskie, byt wynikajacy z nich dodatkowy warunek utrzymania miejsca
zamieszkania na nabytej nieruchomosci przez co najmniej osiem lat. W ocenie TSUE tego rodzaju
warunek prowadzi do trwatego zawieszenia wykonywania podstawowej swobody wyboru miejsca za-
mieszkania. Przy tej konkluzji, TSUE uwzglednit ponadto, ze wydanie przez ministra zywnosci, rolnictwa
irybotéwstwa zezwolenia na nabycie nieruchomosci rolnej z wytaczeniem obowigzku zamieszkania byto
scisle ograniczone do ,szczegdlnych okoliczno$ci”. Trybunat Sprawiedliwosci UE podkreslit, ze taka
nieprecyzyjnos¢ nie pozwala jednostkom na poznanie zakresu ich praw i obowiazkéw wynikajacych z art.
63 TFUE, a tym samym system taki nalezy uwazac za sprzeczny z zasadg bezpieczenistwa prawnego®.

W tych warunkach, TSUE ocenit ostatecznie, ze art. 63 TFUE sprzeciwia si¢ temu, aby
przepisy krajowe uzalezniaty nabycie nieruchomosci rolnej od spetnienia warunku polegajacego
na ustanowieniu przez nabywce statego miejsca zamieszkania na tej nieruchomosci.

Réwniez w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlosse Weissenberg TSUE uznal, ze wymdg za-
mieszkiwania na obszarze gospodarstwa rolnego, ktéry ma jednakowe zastosowanie wobec
obywateli austriackich oraz obywateli innych paistw cztonkowskich nie jest co do zasady
dyskryminacyjny*>. Trybunat Sprawiedliwo$ci UE powotat sic w tym kontekscie na wyrok
w sprawie C-182/83, Fearon, w ktérym wprost stwierdzil, ze wymdg zamieszkiwania na
dziatce rolnej, stosowany jednakowo wobec wszystkich obywateli UE, nie jest sam w so-
bie dyskryminacyjny***. Nalezy jednak podkresli¢ za Komisja, ze wyrok w sprawie Fearon
zalicza si¢ do ,wczesnego orzecznictwa w trybie prejudycjalnym, kiedy ustalenia Traktatu
dotyczace swobodnego przeptywu kapitatu nie miaty jeszcze bezposredniego zastosowania™>.

Odnoszac si¢ do przywolanego orzecznictwa oraz argumentacji Komisji, zasadna jest naste-
pujaca konkluzja. Krajowe regulacje dotyczace wymogu zamieszkiwania jako warunku nabycia
nieruchomosci rolnej stanowia ograniczenie swobody przeptywu kapitatu. Ograniczenie to
moze zosta¢ uznane za zgodne z prawem UE, jezeli spetnione zostang wszystkie warunki do-
puszczalnosci ograniczen tej swobody, tj. ograniczenie stuzy realizacji nadrzednych wymogéw
interesu ogdlnego, jest proporcjonalne i niedyskryminacyjne. Zasadnicze znaczenie dla ustalenia
zgodnosci z prawem UE wymogu dotyczacego zamieszkiwania ma zatem przeprowadzenie
indywidualnie cato$ciowej analizy krajowych regulacji wprowadzajacych éw wymdg. Ocena
wymogu zamieszkiwania, w powiazaniu z catoksztattem ustawodawstwa danego panistwa czton-
kowskiego, okreslajacego zasady obrotu nieruchomosciami rolnymi i celéw, ktérym ono stuzy,
pozwala bowiem na ustalenie, czy wymdyg samieszkiwania faktycznie stuzy ochronie nadrzednych
wymogdw interesu ogdlnego oraz, czy jest on odpowiedni i konieczny dla ich zrealizowania.

322 Por. réwniez wyrok TSUE z 4 czerwca 2002 r. w sprawie Komisja Wipdlnot Europejskich przeciwko Republice
Francuskiej, C-483/99, ECLI:EU:C:2002:327, pkt 50; wyrok TSUE z 13 maja 2003 r. w sprawie Komisja
preeciwko Hiszpanii, C-463/00, ECLI:EU:C:2003:272, pkt 74-75.

323 Irdoes not make any distinction between its own nationals and nationals of other Member States of the Community
or, more broadly, of States party to the EEA Agreement. It is therefore not, a priors, discriminatory in nature.
Wyrok TSUE z 23 wrzesnia 2003 r. w sprawie Ospelt ¢ Schlissle Weissenberg, C-452/01, pkt 37.

324 If the obligation to reside on or near land is imposed by a member state, within the framework of legislation
concerning the ownership of rural land which is intended to achieve the objectives [...], both on its own nationals
and on those of the other member states and is applied to them equally [...] a residence requirement so delimited
does not in fact amount to discrimination which might be found to offend against article 52 of the Treaty. Wyrok
TSUE z 6 listopada 1984 r. w sprawie Fearon przeciwko Irish Land Commission, C-182/83, pkt 10.

325 Komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie nabywania gruntéw rolnych i prawa Unii Europejskiej, pke 4 lit. f.
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W ramach takiej analizy szczegdlnej uwagi wymaga ustalenie, czy wymog zamieszkiwania —
w powigzaniu z innymi wymogami wynikajacymi z catoksztattu regulacji - rzeczywiscie nie stanowi
ukrytej dyskryminacji. Jak juz bowiem wskazano, nie jest mozliwe uzasadnienie ograniczen swobody
przeptywu kapitatu o charakterze dyskryminacyjnym na gruncie doktryny wymogéw koniecznych.

Powyzsze warunki wynikajace z orzecznictwa TSUE, dotyczacego dopuszczalnosci ograniczen
swobody przeptywu kapitatu, majg charakter kumulatywny. W przypadku zatem gdyby wymag
zamieszkiwania nie spetniat ktéregokolwicek z tych warunkéw (np. niedyskryminacji), konieczne
bytoby uznanie, ze jest niezgodny z prawem UE.

Zasadne jest na koniec podkreslenie, ze dotychczas w kazdej ze spraw, w ktérych przedmio-
tem oceny TSUE byly wymogi dotyczace zamieszkania jako warunku nabycia nieruchomosci
rolnej, TSUE dochodzit do wniosku, ze wymogi te nie odpowiadaja zasadzie proporcjonalnosci,
zwlaszcza przestance koniecznosci. W konsekwencji, TSUE orzekat o ich niezgodnosci z prawem
UE. Trybunat Sprawiedliwosci UE wskazywat bowiem na inne, mniej restrykcyjne rozwiaza-
nia, ktére moglyby zostaé przyjete przez paistwa cztonkowskie zamiast wymogu dotyczacego
miejsca zamieszkiwania. Takim rozwigzaniem bytoby, zwlaszcza zobowiazanie nabywcéw nie
bedacych rolnikami do zapewnienia rolniczego wykorzystania nieruchomosci, np. do oddania
ich w dtugoletnig dzierzawe.

4.2.2. Osobiste prowadzenie gospodarstwa rolnego

Ograniczenie swobody przeptywu kapitatu, polegajace na uzaleznieniu mozliwosci nabycia
nieruchomodci rolnej od spetnienia wymogu osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego
przez nabywece nieruchomosci, jest oceniane bardzo krytycznie przez Komisje. Paristwa czton-
kowskie uzasadniaja to ograniczenie nadrzgdnymi wymogami interesu ogélnego, zwigzanymi
z szeroko rozumianym zapewnieniem rolniczego uzytkowania nieruchomosci.

Wymdg osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego byt przedmiotem oceny TSUE
w wyrokach w sprawach Ospelt  Schlossle Weissenberg oraz Festersen. W sprawach tych, odpo-
wiednio, Austria i Dania uzasadniaty wprowadzenie owego wymogu potrzebg realizacji celéw
zapewnienia ugytkowania gruntdw ornych poprzez zagospodarowanie bezposrednie, stuzace
temu, aby nieruchomodci rolne byly w przewazajacym stopniu zamieszkiwane i uprawiane

326

przez ich whascicieli**, zachowaniu spotecznosci rolniczych oraz dystrybuowaniu gruntéw

rolnych w spos6b pozwalajacy na rozwdj rentownych gospodarstw>".

W obu wyrokach TSUE uznat, ze tak sformutowane cele nalezy uznaé za nadrzedne wy-
mogi interesu ogdlnego, ktére moga uzasadniaé ograniczenie swobody przeptywu kapitatu®®.
Trybunat Sprawiedliwosci UE zwrécit dodatkowo uwage, ze cele te odpowiadajg zadaniom
WPR i podkreslil, ze realizacja tych zadari jest przedmiotem ogélnego interesu UE*.

Analiza wyrokéw TSUE w sprawach Ospelt i Schidssle Weissenberg i Festersen prowadzi do

wniosku, ze TSUE uznal wymég osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego za niepropor-

326 Por.wyrok TSUE z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05. Postgpowanie karne przeciwko Uwe Kay Festersen,
pkt 27-28.

327 Por. wyrok TSUE z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie Ospelt i Schlissle Weissenberg, C-452/01, pkt 39.

328  Tamze, pkt 38; wyrok TSUE 225 stycznia 2007 r., w sprawie C-370/05. Postgpowanie karne przeciwko Uwe Kay Festersen,
pke 28.

329 A.Jurcewicz [w:] D. Miasik, N. Péttorak (red.), Traktat..., s. 682 — komentarz do art. 39 TFUE.
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cjonalny. Nalezy jednak podkresli¢, ze w obu wyrokach, TSUE analizowat proporcjonalno$é
tego wymogu w polaczeniu z obowiazkiem zamieszkiwania na nabytej nieruchomodci rolnej.
W obydwu sprawach wymogi te byly bowiem kumulatywne i scisle faczyty sie ze sobg®.
W sprawie Ospelt i Schlissle Weissenberg TSUE wyraznie odnidst sie w konkluzji wyroku
rdwnoczesnie do obu tych warunkdw, orzekajge, ze odmowa wydania uprzedniego zezwolenia
na nabycie nieruchomosci rolnej w kazdym przypadku, gdy nabywca nie spetnia wymogdéw
osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego i zamieszkiwania na nabywanej nieruchomosci
rolnej, narusza swobode przeptywu kapitatu®!. W ramach analizy proporcjonalnosci tych
wymogéw, TSUE wyjasnit, ze mozliwe jest przyjecie Srodkéw realizujacych powotywane przez
panistwo cztonkowskie cele interesu ogélnego, lecz majacych mniej restrykcyjny charakeer.
Takim srodkiem w ocenie TSUE byloby zwtaszcza uzaleznienie wydania zgody na nabycie
nieruchomosci rolnej od zapewnienia przez nabywee, ze grunt rolny pozostanie w uzytkowaniu
rolniczym, np. poprzez jego dtugotrwate wydzierzawienie. Rolniczo wykorzystywaé grunty
moga bowiem nie tylko ich whasciciele, ale takze dzierzawcy.

4.2.3. Kwalifikacje rolnicze

W ocenie Komisji uzaleznienie mozliwosci zakupu nieruchomosci rolnych od wykazania przez
nabywce kwalifikacji rolniczych stanowi ograniczenie swobody przeptywu kapitatu. Komisja
krytycznie postrzega ten wymag i uznaje, ze budzi on watpliwosci co do swojej proporcjonalnosci.
Komisja stoi bowiem na stanowisku, ze nie wydaje si¢ konieczne, aby nabywca posiadat kwalifikadje,

o ile tylko moze udzieli¢ gwarancji, ze grunt rolny bedzie prawidtowo uprawiany. Zdaniem Komisji
kwalifikacje rolnicze nie s niezbedne dla prawidtowej uprawy gruntéw rolnych lub zapewnienia
wysokiej wydajnosci i jakosci produkji rolnej. W tym kontekscie Komisja zwraca réwniez uwage,

ze w zadnym paristwie cztonkowskim UE, zawdd ,,rolnik” nie jest zawodem regulowanym™.

W konsekwendji uzaleznianie przez panistwa czlonkowskie mozliwosci zakupu ziemi rolnej od
posiadania przez nabywce kwalifikacji rolniczych wymaga szczeglnego uzasadnienia. Jest tak tym
bardziej dlatego, ze paristwa czlonkowskie nie warunkuja mozliwosci samego prowadzenia dzia-

330 W wyroku w sprawie Festersen TSUE odnidst si¢ do kwestii osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego tylko
raz, w ramach analizy proporcjonalno$ci obowiazku ustanowienia przez nabywece stalego miejsca zamieszkania
na nabytej nieruchomosci rolnej. Trybunat wyjasnit: W odniesienin do warunku proporcjonalnosci nalezy
sprawdzit, czy obowigzek ustanowienia przez nabyweg statego miejsca zamieszkania na nabytej nieruchomosci
rolnej stanowi [...] Srodek odpowiedni i konieczny do realizaci celow |...]. Jesli chodzi o odpowiedni charakter
srodka krajowego stanowigeego preedmiot postgpowania przed tamtefjszym sgdem, nalezy zanwazyc, ze dotyczy on
Jedynie obowigzku zamieszkania i w praypadku nabywcy nieruchomosci rolnej o powierschni mnicjszef nig 30 ha
nie jest polgczony z obowigzkiem osobistego nuzytkowania tego dobra. Taki srodek sam w sobie nie wydage sig zatem
zapewniac realizacji powolanego celu zachowania tradycyjnej formy uzytkowania poprzez zagospodarowanie
bezposrednie. Wyrok TSUE z 25 stycznia 2007 r., w sprawie C-370/05. Postepowanie karne przeciwko Uwe
Kay Festersen, pkt 29-30.

331 Articles 73b to 73d, 73f and 73¢ of the Treaty do not preclude the acquisition of agricultural land being made
subject to the grant of prior authorisation such as that established by the VGVG. However, they do preclude such
authorisation being refused in every case in which the acquirer does not himself farm the land concerned as part
of a holding and on which be is not resident. Wyrok TSUE z 23 wrzesnia 2003 r. Ospelt i Schlissle Weissenberg,
C-452/01, pke 54.

332 Tamze, pkt 52.

333 Por. komunikat wyja$niajacy Komisji w sprawie nabywania gruntéw rolnych i prawa Unii Europejskiej, pkt 4
lic. e.
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talnosci rolniczej od wykazania kompetencji zawodowych**. W konsekwendji, bez szczegélnego
uzasadnienia dla wymogu posiadania kwalifikacji rolniczych jako warunku nabycia nieruchomosci

rolnej, wymag ten nalezatoby uzna¢ w ocenie Komisji za ,,nieuzasadniony i nieproporcjonalny™.

Odnoszac sic do argumentacji Komisji, zasadne jest zwrdcenie uwagi, ze wymag posiadania
kwalifikacji rolniczych w kontekscie nabywania nieruchomosci rolnych nie byt do tej pory
przedmiotem orzecznictwa TSUE. Stanowisko prezentowane w komunikacie przez Komisje
jest oparte na wyroku TSUE w sprawie Ospelt i Schlossle Weissenberg, ktory jedynie posrednio
moze si¢ wigzad z ta kwestig**.

Dodatkowo podkreslenia wymaga, ze sam ustawodawca unijny dostrzega znaczenie posiadania
kwalifikacji rolniczych dla rozwoju europejskiego rolnictwa. Jednym z wymogéw uznania za ,mto-
dego rolnika” jest bowiem ,,posiadanie odpowiednich umiejetnosci i kwalifikacji zawodowych”
(art. 2 ust. 1 lit. n rozporzadzenia nr 1305/2013). Spetnienie tego wymogu jest konieczne
w celu uzyskania pomocy na rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej na rzecz mtodego rolnika
(art. 9 ust. 1 lit. a ppke. i rozporzadzenia nr 1305/2013) w ramach programu rozwoju obszaréw
wiejskich, z zastrzezeniem mozliwosci uzupetnienia kwalifikacji w ciagu 36 miesiecy od daty przy-
znania pomocy*”.

Konkludujac, z jednej strony Komisja stoi na stanowisku, iz kwalifikacje zawodowe nie sg
niezbedne dla prawidtowej uprawy gruntéw rolnych. Z drugiej jednak strony sama uzaleznia
przyznanie pomocy dla mtodych rolnikéw na rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej od posiadania
tychze kwalifikacji. W swoim rozporzadzeniu delegowanym okresla nawet maksymalny termin
na ich uzupetnienie®®. Wydaje si¢ zatem, ze przyjety w odniesieniu do mtodych rolnikéw wymag
wskazuje na to, ze Komisja mimo wszystko dostrzega znaczenie posiadania kwalifikacji zawodo-
wych dla zapewnienia prawidfowego prowadzenia dziatalnosci rolniczej.

334 Tamze. Zasadne jest zwrécenie uwagi, ze z systemu wyszukiwania dostepnego na oficjalnej stronie Komisji,
stuzacego do weryfikacji, czy dany zawdd jest w okreslonym panistwie cztonkowskim zawodem regulowanym,
wynika, ze zawdd ,,rolnik” nie nalezy do takich zawodéw w zadnym z panistw cztonkowskich — por. Regulated
Professions Database, https:/ /ec.europa.eu/growth/tools-databases/regprof/ [dostep:25.08.2021].

335 Komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie nabywania gruntéw rolnych i prawa Unii Europejskiej, pkt 4 lit. e.

336 Komisja opiera si¢ na pkt 49-53 wyroku w sprawie Ospelt i Schldssle Weissenberg. Z wyroku tego wynika, ze
wystarczajace dla realizacji celéw interesu publicznego jest przyjecie przepiséw uzalezniajacych mozliwo$é zakupu
ziemi rolnej od zagwarantowania przez nabywece rolniczego uzytkowania gruntu: However, Paragraph 5(1)(a)
of the VGV'G provides that acquisition may be permitted, even where the condition referred to in paragraphs 48
to 52 of the present judgment is not met, when such acquisition ‘is not contrary to the preservation and creation of
an economically healthy, medium and small-scale agricultural estate’. If, in view of that provision, the national
authorities were to interpret the VGVG as meaning that prior authorisation may be granted, depending on the
circumstances, to persons who are not farmers resident on the land concerned but who can give the necessary assurances
that the abovementioned land will be kept in agricultural use, the VG VG would not fetter the free movement of
capital beyond what is necessary in order to achieve its objectives. Wyrok TSUE z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie
Ospelt i Schliossle Weissenberg, C-452/01, pkt 53.

337 Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 807/2014 z dnia 11 marca 2014 r. uzupetniajace rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez
Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) i wprowadzajace przepisy
przejsciowe, Dz.Urz. UEL 227 231.07.2014r.,s. 1 z pdén. zm. Por. w szczegSlnosci art. 2 ust. 3 rozporzadzenia,
zezwalajacy na przyznanie mfodemu rolnikowi okresu karencji nieprzekraczajacego 36 miesiecy od daty wydania
indywidualnej decyzji o przyznaniu wsparcia, aby umozliwi¢ mu spetnienie warunkéw zwigzanych z nabyciem
umiejetnosci zawodowych okreslonych w programie rozwoju obszaréw wiejskich.

338 Tamze.
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4.2.4. Zakaz sprzedazy nieruchomosci rolnych osobom prawnym

Komisja wyraza stanowczg opinie, ze zakaz sprzedazy nieruchomosci rolnych osobom praw-
nym stanowi ograniczenie swobodnego przeplywu kapitatu oraz ewentualne ograniczenie
swobody przedsigbiorczo$ci*®. Stanowisko to Komisja opiera na wyroku w sprawie Ospelt
1 Schlossle Weissenberg. Trybunat Sprawiedliwosci UE wyjasnit w nim, ze wymdg osobistego
prowadzenia gospodarstwa rolnego uniemozliwia w istocie nabywanie nieruchomosci rolnych
przez osoby prawne. Tymczasem w przypadku, gdy przedmiotem dziatalno$ci osoby prawnej
jest rolnictwo, podmioty te — na réwni z osobami fizycznymi — s3 w stanie zapewnic rolnicze
uzytkowanie nieruchomosci**.

Komentujac stanowisko Komisji, nalezy stwierdzi¢, ze znajduje ono odzwierciedlenie
w ustawodawstwie unijnym dotyczacym zasad przyznawania ptatnosci bezposrednich. Zgodnie
znim, forma prawna, w jakiej rolnik prowadzi dziatalno$¢ rolnicza, nie moze by¢ czynnikiem
prowadzacym do wykluczenia go z mozliwosci ubiegania si¢ o jednolita ptatno$é obszarowa**'.
Platnos¢ ta jest bowiem przyznawana do kwalifikujacego si¢ hektara, niezaleznie od formy
prawnej podmiotu ubiegajacego si¢ o nig*”.

Ponadto, jak juz wskazano w publikacji, pojecie rolnika na gruncie art. 4 ust. 1lit. a rozpo-
rzadzenia nr 1307/2013 nie ogranicza si¢ do oséb fizycznych, lecz obejmuje réwniez osoby
prawne.

Osoby prawne prowadzace dziatalnos¢ rolniczg zatem moga by¢ w pelni objete definicja
rolnika, jezeli spetniajg pozostale warunki. Nalezy zatem uzna¢, ze wykluczenie producenta
rolnego majacego status osoby prawnej z zakresu prawodawstwa w tej dziedzinie, stanowitoby
naruszenie zakazu dyskryminowania producentéw rolnych, wynikajacego z art. 40 TFUE*S,

Podkreslenia wymaga jednak, ze podobnie jak w przypadku kwalifikacji rolniczych, do tej
pory nie zostalo rozwinicte orzecznictwo TSUE, ktérego przedmiotem bytaby stricte analiza
dopuszczalnosci w $wietle prawa UE ograniczert w nabywaniu nieruchomosci rolnych przez
osoby prawne.

4.2.5. Przywileje przystugujace nabywcom lokalnym w zakupie nieruchomosci rolnych

Regulacje krajowe, ktére przyznaja prawo pierwszeristwa w nabyciu nieruchomosci rolnej
przez lokalnych rolnikéw, mogg stanowi¢ ograniczenie swobody przeptywu kapitatu. Takze

339 Komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie nabywania gruntéw rolnych i prawa Unii Europejskiej, pkt 4 lit. g.

340 Wyrok TSUE z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie Ospelt ¢ Schlissle Weissenberg, C-452/01, pkt S1: It has the
Sfurther effect of precduding legal persons, including those whose object is farming, from acquiring farmland. It
therefore constitutes an obstacle to planned transactions which do not in themselves affect the agricultural use and
the continued farming of the land by farmers or legal persons such as farming associations.

341 Por. A. Jurcewicz, B. Whodarczyk, Wipdlna Polityka Rolna, [w:] A. Czechowski (red.), Prawo rolne, Warszawa
2019, s. 89-90.

342 Zgodnie z art. 36 ust. 2 rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013 jednolita ptatnos¢ obszarowa przyznawana jest
w ujeciu rocznym do kazdego kwalifikujacego si¢ hektara zadeklarowanego przez rolnika. Z kolei zgodnie z art.
32 ust. 2 ww. rozporzadzenia kwalifikujacy si¢ hektar oznacza, co do zasady, wszelkie uzytki rolne gospodarstwa
rolnego, wykorzystywane do prowadzenia dziatalnosci rolniczej lub — w przypadku, gdy obszar wykorzystuje sie
takze do prowadzenia dziatalnoéci pozarolniczej — wykorzystywane w przewazajacym zakresie do prowadzenia
dziatalnosci rolniczej. Forma prawna nie ma zatem w tym zakresie znaczenia.

343 Por. wyrok TSUE z 18 grudnia 1986 r. w sprawie Spd Villa Banfi v. Regione Toscana i in., C-312/85,
ECLL:EU:C:1986:500.
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na ten rodzaj ograniczenia Komisja patrzy bardzo krytycznie. W praktyce bowiem znaczna
wickszos¢ lokalnych kupujacych to obywatele danego paristwa. W konsekwencji, obywatele
innych panstw cztonkowskich moga mie¢ znacznie mniejsze szanse skorzystania z przywileju
. Regulacje krajowe wprowadzajace przywileje dla na-
bywcéw lokalnych w zakupie nieruchomosci rolnych moga zatem w istocie stanowic utajona

przyznawanego lokalnym rolnikom

dyskryminacje. Wiaza sic one bowiem z miejscem zamieszkania rolnika.

Swoje stanowisko Komisja opiera na ugruntowanym orzecznictwie TSUE w sprawach
podatkowych. Wynika z niego, ze regulacje krajowe wprowadzajace mniej korzystne rozwia-
zania podatkowe wobec nierezydentéw ograniczajg swobodny przeptyw kapitatu®*. Komisja
podkreslita jednoczesnie, ze przepisy krajowe przyznajace preferencje w nabywaniu nierucho-
mosci rolnych lokalnym rolnikom, moga ograniczaé swobode przedsi¢biorczosci. Ich skutkiem
moze by¢ bowiem utrudnienie inwestowania w nieruchomosci rolne przez osoby niebedace
lokalnymi mieszkaricami lub zmniejszenie atrakcyjnosci takich inwestycji wobec obywateli
innych panstw cztonkowskich UE**.

Odnoszac si¢ do argumentacji Komisji, nalezy kolejny raz podkreslié, ze ograniczenia swo-
body przeptywu kapitatu moga by¢ uznane za dopuszczane, pod warunkiem, ze daza do celu
stuzacego nadrzednym wymogom interesu ogdlnego, sa proporcjonalne oraz niedyskrymi-
nacyjne. Przyznanie przez ustawodawce krajowego preferencji w nabywaniu nieruchomosci
rolnych lokalnym rolnikom moze zatem — pod wskazanymi powyzej warunkami — by¢ zgodne
z prawem UE. Za nadrzedne wymogi interesu ogélnego, uzasadniajace wprowadzenie owych
preferencji moze zostaé w szczegdlnoéci uznany cel poprawy struktury gospodarstw rolnych
przez zwickszenie ich powierzchni, a tym samym osiggniecie wzrostu ich rentownosci, czy tez
cel ochrony stalej populacji wiejskiej na danym obszarze geograficznym?®.

Trybunat Sprawiedliwo$ci UE odnidst si¢ do kwestii dopuszczalnosci w swietle prawa UE
przepiséw przyznajacych przedmiotowe preferencje lokalnym nabywcom w wyroku w sprawie
C-197/11, Libert i in. Sprawa ta zostata zainicjowana w drodze pytari prejudycjalnych przez
belgijski Trybunat Konstytucyjny. Dotyczyta oceny dopuszczalnosci w $wietle prawa UE
regulagji krajowych, ktére przewidywaty dwa rodzaje rozwiazari ograniczajacych swobode
przeptywu kapitatu.

Po pierwsze, regulacje obowiazujace we Flandrii uniemozliwiaty osobom niemajacym
swystarczajacego zwigzku” z gming dokonywania okreslonych inwestycji w nieruchomosci
znajdujace si¢ na obszarze tej gminy. Inwestycje objete tymi obostrzeniami polegaty w szcze-
gdlnosci na nabyciu, najmie na okres dtuzszy niz dziewie¢ lat, dzierzawie lub uzyskaniu prawa
zabudowy nieruchomosci. Tego rodzaju przepisy zniechecaty obywateli innych paristw czton-
kowskich UE - bedacych wiascicielami lub wynajmujacych nieruchomosci w tych gminach
—doich opuszczenia w celu zamieszkania lub wykonywania dziatalnosci zawodowej w innym
panistwie cztonkowskim. Po uptywie okreslonego czasu zamieszkiwania poza gming objeta

344 Komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie nabywania gruntéw rolnych i prawa Unii Europejskiej, pkt 4 lit. i.

345 Por. wyrok TSUE z 14 lutego 1995 r. w sprawie Finanzamt Koln-Altstadt przeciwko Schumacker, C-279/93, pkt
28; wyrok TSUE z 23 lutego 2006 r. w sprawie Van Hilten-van der Heijden, C-513/03, pkt 44; wyrok TSUE
225 stycznia 2007 ., w sprawie C-370/05. Postgpowanie karne przeciwko Uwe Kay Festersen, pkt 25; wyrok TSUE
z 11 wrzes$nia 2008 r. w sprawie Hans Eckelkamp i in. przeciwko Belgii, C-11/07, pkt 46.

346 Komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie nabywania gruntéw rolnych i prawa Unii Europejskiej, pkt 4 lit. i.

347 Tamze.
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owymi regulacjami tracili oni bowiem ,wystarczajacy zwigzek” z gmina®*. O ,wystarczajacym
zwiazku” z gming decydowata natomiast specjalna lokalna komisja. Na poziomie krajowym
przepisy te zostaly zaskarzone do Trybunatu Konstytucyjnego przez spétki prawa belgijskiego
prowadzace dziatalno$¢ w sektorze nieruchomodci.

Po drugie, przepisy flamandzkie naktadaty na niektére podmioty gospodarcze ,,zobowig-
zanie socjalne” przy udzielaniu pozwolenia na budowe lub na parcelacje. Zobowiazanie to
polegato na przeznaczeniu cz¢dci inwestycji na budowe mieszkari socjalnych lub na wptacie
sktadki socjalnej. W zamian za to, przedsi¢biorstwa te mogty skorzystac z szeregu zachet po-
datkowych lub mechanizméw subwencjonowania.

Sad odsylajacy wyjasnil, ze regulacje te maja na celu zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych
miejscowej ludnosci niektérych gmin flamandzkich, w ktérych wysokie ceny nieruchomosci
prowadza do gentryfikacji, tzn. do wykluczenia z rynku nieruchomosci os6b mniej zamoznych
w zwigzku z przybyciem o0séb o wyzszych dochodach z innych gmin®®.

W tym kontekécie TSUE przypomniat utrwalone orzecznictwo, zgodnie z ktérym przepisy
krajowe, ktére utrudniaja wykonywanie podstawowych swobdd ustanowionych w TFUE lub
czynia je mniej atrakcyjnym moga mimo to by¢ dopuszczalne, pod warunkiem, ze stuzg osiagnie-
ciu celu lezacego w interesie ogdlnym, s3 wiasciwe dla zapewnienia realizacji tego celu oraz nie
wykraczajg poza zakres konieczny do jego osiagniecia®™. Odnoszac sie do regulacji flamandzkich,
TSUE uznal, ze cele zwigzane z polityka mieszkalnictwa socjalnego prowadzong przez paistwo
czlonkowskie moga co do zasady stanowi¢ nadrzedne wymogi interesu ogélnego i uzasadniaé,
wobec tego takie ograniczenia, jak ustanowione w regulacjach przyjetych przez wiadze fla-
mandzkie®". Po tym ustaleniu TSUE wskazat jednak, ze konieczne jest ich zbadanie pod katem
proporcjonalnosci, tj. ustalenie, czy s niezbedne i whasciwe do osiagniecia zamierzonego celu.

Odnoszac si¢ do srodka naktadajacego na przedsigbiorstwa ,,zobowiazanie socjalne”, TSUE
wyjasnil, ze bezsporne jest, iz rozwiazanie to powoduje, ze niektdrzy inwestorzy i deweloperzy
mogg otrzymad pozwolenie na budowe lub parcelacje dopiero po przeprowadzeniu procedury,
w ramach ktdrej zmuszeni sa wykonad zobowiazanie socjalne. W ten spos6b inwestorzy ci nie
s3 w stanie swobodnie dysponowac nieruchomoscia w celu, w jakim zamierzajg ja naby¢. Tym
samym przepisy flamandzkie stanowig ograniczenie swobody przeptywu kapitatu. Trybunat
Sprawiedliwo$ci UE wskazal, ze cele, ktérym stuzy zobowiazanie socjalne, moga stanowic
nadrzedny wzglad interesu ogélnego. Oceng ich proporcjonalnosci TSUE powierzyt sadowi
odsytajacemu’”. Trybunat wyjasnit przy tym, ze art. 63 TFUE nalezy interpretowaé w ten
sposéb, ze nie stoi on na przeszkodzie obowigzywaniu przepiséw naktadajacych na niektére
podmioty gospodarcze ,,zobowiazane socjalnie”, przy udzielaniu pozwolenia na budowe
lub na parcelacje, pod warunkiem stwierdzenia przez sad odsytajacy, iz uregulowanie to jest
niezbedne i whasciwe do osiagniccia celu w postaci zapewnienia osobom o niskich dochodach
iinnym niezamoznym kategoriom miejscowej ludno$ci wystarczajacej oferty mieszkaniowej*>.

348 Wyrok TSUE z 8 maja 2013 r. w sprawach potaczonych Libert i in., C-197/111 C-203/11, pkt 23.

349 Tamze, pkt 24.

350 Tamze, pkt 49; wyrok TSUE z 1 grudnia 2011 r. w sprawie Komisja przeciwko Wegrom, C-253/09,
ECLLEU:C:2011:795, pkt 69.

351 Wyrok TSUE z 8 maja 2013 r. w sprawach potaczonych Libert i in., C-197/111 C-203/11, pkt 52.

352 Tamze, pkt 68.

353 Tamze, pkt 65-69.
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Natomiast warunek ,wystarczajacego zwigzku” z gming objeta uregulowaniem zostat
poddany obszernej ocenie pod katem proporcjonalnosci przez TSUE**. O ,wystarczajacym
zwiazku” potencjalnego nabywcy prawa do nieruchomosci z gmina objeta uregulowaniem
decydowato spetnienie co najmniej jednego z trzech alternatywnych kryteriéw. Pierwsze kry-
terium polegato na wymogu zamieszkiwania we wtasciwej gminie przez osobg, na ktérg ma
by¢ przeniesione prawo do nieruchomosci przez przynajmniej szes¢ lat przed przeniesieniem
prawa. Drugie kryterium wymagato, aby w dniu przeniesienia prawa do nieruchomosci po-
tencjalny nabyweca lub najemca wykonywat dziatalnos¢ w tej gminie przez okres co najmniej
potowy tygodnia roboczego. Trzecie kryterium przewidywato istnienie zwiazku zawodowego,
rodzinnego, spotecznego lub ekonomicznego z gmina, ze wzgledu na istotne i dtugoterminowe
okolicznosci. Spetnienie ww. kryteriéw byto badane przez lokalng komisjg®>s.

Rzecznik Generalny stwierdzit w opinii w tej sprawie, ze zadne z tych kryteriéw nie ma bez-
posredniego zwigzku z czynnikami spotecznoekonomicznymi, odpowiadajacymi celowi, na jaki
powotuja si¢ wladze flamandzkie. Celem tych regulacji, jak wskazano, byta ochrona miejscowej,
mniej zamoznej ludnosci na rynku nieruchomosci. Rzecznik wyjasnit tymcezasem, ze powyzsze
kryteria moga spetniac nie tylko osoby mniej zamozne, lecz réwniez inne, dysponujace stosownymi
zasobami finansowymi i niepotrzebujace w zwiazku z tym szczeg6lnej ochrony socjalnej na rynku
nieruchomosci. Rzecznik skonkludowat zatem, ze zastosowane srodki wykraczaja poza zakres
niezbedny do osiggniccia zamierzonego celu. W jego ocenie inne, mniej restrykcyjne metody mo-
glyby prowadzi¢ do osiagniecia tego celu. Metody te nie musiatyby przy tym powodowaé w istocie
zakazu nabywania lub wynajmowania nieruchomosci przez osoby niespetniajace powyzszych
kryteriéw. Do owych mniej restrykeyjnych srodkéw moglyby naleze¢ np. doptaty do nabycia
nieruchomosci przez miejscowa, mniej zamozng ludno$¢ lub inne formy jej subwencjonowania™®.

Rzecznik Generalny odniést si¢ réwniez do problematyki nadmiernej uznaniowosci organu.
Regulacje belgijskie uzalezniaty bowiem przeniesienie prawa do, znajdujacej si¢ na terytorium
gminy objetej uregulowaniem, nieruchomosci od sprawdzenia przez lokalng komisje ,wystar-
czajacego zwigzku” potencjalnego nabywcy owego prawa z ta gming. Watpliwosci Rzecznika
rodzito zwlaszcza badanie spetnienia kryterium wymagajacego istnienia zwigzku zawodowego,
rodzinnego, spotecznego lub ekonomicznego z gming. Z uwagi na nieprecyzyjny charakter
tego kryterium mogto bowiem zachodzi¢ ryzyko nadmiernej dyskrecjonalnosci organu decy-
dujacego o jego spetnieniu. To z kolei powoduje pozbawienie skutecznosdci przepiséw prawa
UE, zwtaszcza dotyczacych swobdd podstawowych.

Trybunat Sprawiedliwosci UE skonkludowat, ze uregulowania uzalezniajace przeniesienie
prawa do nieruchomosci znajdujacej si¢ na terytorium niektérych gmin od sprawdzenia przez
lokalng komisje ,wystarczajacego zwiazku” potencjalnego nabywcy owego prawa z t3 gming
sg zatem sprzeczne z art. 63 TFUE.

354 Tamze, pkt53.

355 Tamze, pkt 54.

356 Opinia Rzecznika Generalnego Jdna Mazdka przedstawiona w dniu 4 pazdziernika 2012 r. w sprawach
potaczonych, Libert i in., C-197/111 C-203/11, ECLL:EU:C:2012:621, pkt 37.

357 Uregulowania flamandzkie dotyczace ,wystarczajacego zwiazku” z gming mogty w istocie ograniczac réwniez
swobode przedsi¢biorczosci oraz swobode §wiadczenia ustug. Trybunat Sprawiedliwosci UE podkredlit jednak,
ze ograniczenia tych swobdd stanowia w tej sprawie nieuchronng konsekwencje ograniczenia swobody przeplywn
kapitatu. Wobec tego TSUE uznal, ze brak jest powodu do odrgbnego rozpatrywania owych uregulowari
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Wyrok w sprawie Libert i in. dotyczy istotnego problemu, jakim jest powstawanie nieréw-
nosci spolecznych w UE. Gentryfikacja stanowi bowiem rzeczywisty problem w niektérych
panistwach cztonkowskich. Przybywanie na atrakcyjnych obszarach grup spotecznych o lepszej
sytuacji finansowej rodzi uprawniony niepokdj, iz mniej zamozni mieszkaricy nie bedg mogli
dtuzej pozwoli¢ sobie na mieszkanie w poblizu Zrédet swego spotecznego i rodzinnego wsparcia.
Proces ten w pewnym stopniu wigze si¢ z korzystaniem z unijnych swobdd gospodarczych oraz
swobody przemieszczania sic wewnatrz UE?®. Przyjmowane przez paristwa cztonkowskie roz-
wigzania, majace na celu wywarcie wplywu na 6w niepokojacy proces moga, jak pokazuje wyrok
w sprawie, doprowadzi¢ do naruszenia praw UE. Wymagaja one zatem doglebnego uzasadnie-
nia i wykazania, iz rzeczywiscie s3 odpowiednie i konieczne dla realizacji zamierzonych celéw

spotecznych. Faworyzowanie lokalnej ludnosci samo w sobie nie jest bowiem dopuszczalne®.

4.2.6. System uprzedniego zezwolenia

W ocenie Komisji, uwarunkowanie przeniesienia prawa wlasnosci nieruchomosci rolnych od
uzyskania uprzedniego zezwolenia organu administracyjnego ogranicza swobodny przeptyw
kapitatu. System uprzednich zezwoler, tak jak inne ograniczenia tej swobody, moze jednak pod
wskazanymi juz wielokrotnie warunkami zosta¢ uznany za dopuszczalny w §wietle doktryny
wymogdw koniecznych. W odniesieniu do tego rodzaju ograniczenia, stanowisko Komisji
wydaje si¢ zatem bardziej elastyczne.

Do problematyki zgodnosci z prawem UE systemu uprzednich zezwolert TSUE odnidst
sie m.in. w wyrokach w sprawie Ospelt i Schldssle Weissenberg, Reisch, Konle oraz Libert i in.
Orzecznictwo to pozwala na sformulowanie nastgpujacych wnioskéw.

Dla uznania systemu uprzednich zezwoleri za dopuszczalne ograniczenie swobody prze-
plywu kapitatu konieczne jest, aby opierat si¢ on na obiektywnych, niedyskryminacyjnych
i znanych zawczasu wnioskodawcy kryteriach. Tylko w ten sposéb moze bowiem gwa-
rantowad wystarczajace ograniczenie swobody uznania organéw krajowych®®. Kryteria te
muszg by¢ réwniez precyzyjne®*. Dodatkowo konieczne jest zapewnienie przez ustawodawce
dostepu do $rodkéw odwotawczych*?. Kwestia wykluczenia nadmiernej dyskrecjonalnosci
organéw krajowych, decydujacych o przyznaniu lub odmowie przyznania zezwolenia ma
bowiem kluczowe znaczenie dla oceny dopuszczalnosci systemu zezwoleri. Przyktadowo,
w sprawie Lzbert i in. TSUE uznal, ze kryteria wydania zezwolenia nie odpowiadaly powyz-
szym wymaganiom®®.

w $wietle art. 49 TFUE i 56 TFUE - por. wyrok TSUE z 8 maja 2013 r. w sprawach potaczonych Libert i in.,
C-197/111 C-203/11, pkt 62.

358 S. Reynolds, Housing Policy as a Restriction of Free Movement and Member States’ Discretion to Design
Programmes of Social Protection: Libert, ,Common Market Law Review” 2015, nr 1, 5. 259-280.

359 J. Eichler, Flemish Gentrification — Protecting the Less Affluent Local Population under European Law and the
EJC Judgment in Libert: Annotation on the Judgment of the Court (First Chamber) of 8 May 2013 in Joint Cases
C-197/11 and C-203/11, Eric Libert and Others v Gouvernement Flamand, ,European State Aid Law Quarterly”
2014, t.13,nr 1,s. 95.

360 Wyrok TSUEz 1 pazdziernika 2009 . w sprawie Woningstichting Sint Servatius, C-567/07, ECLI:EU:C:2009:593,
pkt 35.

361 Wyrok TSUE z 21 grudnia 2016 r. w sprawie AGET Iraklis, C-201/15, ECLI:EU:C:2016:972, pkt 99-101.

362 Wyrok TSUE z 14 marca 2000 r. w sprawie Eglzke de scientologie, C-54/99, ECLI:EU:C:2000:124, pkt 17.

363 Wyrok TSUE z 8 maja 2013 r. w sprawie polaczonej Libert i in., C-197/11 1 C-203/11, pkt 57-58.
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Sam system uprzednich zezwoleri moze by¢ najodpowiedniejszym srodkiem do realizacji
nadrzednych wymogdw interesu ogdlnego. Inne $rodki, takiej jak np. nadzér juz po przenie-
sieniu whasnosci nieruchomosci rolnej, moga bowiem nie zapobiec transakcjom, ktére bytyby
sprzeczne z celami WPR. Alternatywne rozwiazania dla systemu uprzedniego zezwolenia
moglyby réwniez wiazad sic z mniejsza pewnoscia prawa. Dla przyktadu Komisja podaje
dziatanie podjete juz po przeprowadzeniu transakcji, polegajace na anulowaniu przeniesienia
prawa wiasnosci. Taki srodek mégtby podwazaé zasade pewnosci prawa, ktéra ma tymezasem
zasadnicze znaczenie dla zapewnienia bezpieczeristwa prawnego®*.

Kluczowe znaczenie dla oceny systemu uprzedniego zezwolenia ma réwniez spetnienie
przestanek zasady proporcjonalnosci, tj. odpowiedniosci i koniecznosci. W sprawie Ospelt
7 Schldssle Weissenberg, TSUE uznal, ze system uprzedniego zezwolenia nie jest niedopusz-
czalny*®. Z kolei np. w sprawie Konle, TSUE wskazal na potencjalng dyskryminacje, do ktérej
mogto dochodzié przy zastosowaniu systemu uprzedniego zezwolenia oraz mozliwos¢ zasta-
pienia go innymi, mniej restrykcyjnymi srodkami**®. W konsekwencji, TSUE ocenit go jako
nieproporcjonalny. Do podobnego wniosku TSUE doszedl w sprawie Rezsch, podkreslajac,
ze system uprzedniego zezwolenia mozna byto zastapié procedurg sktadania o§wiadczenia po-

przedzajacego transakcje®.

4.2.7. Pierwszenstwo w nabyciu nieruchomoéci rolnych przez rolnikéw

Komisja wskazata w komunikacie, ze przepisy przyznajace pierwszeristwo w nabyciu nieru-
chomosci rolnych przez rolnikéw moga by¢ co do zasady dopuszczalne. Zasadnicze znaczenie
ma ustalenie ich proporcjonalnosci. Ponadto wymogi, ktérych spetnienie jest konieczne, aby
uznaé dany podmiot za rolnika, nie powinny by¢é w praktyce dyskryminujace i wykluczaé
szeregu podmiotéw z mozliwosci nabycia nieruchomosci rolne;.

364 Komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie nabywania gruntéw rolnych i prawa Unii Europejskiej, pkt 4 lit. a.

365 Wyrok TSUE z23 wrze$nia 2003 r. w sprawie Ospelt  Schldssle Weissenberg, C-452/01, pkt 45: such a system in
connection with the acquisition of property ownership is not necessarily contrary to Community law.

366 An infringement of national legislation on secondary residences |...| may be penalised by a fine, by a decision
requiring the acquirer to terminate the unlawful use of the land forthwith under penalty of its compulsory sale,
or by a declaration that the sale is void resulting in the reinstatement in the land register of the entries prior to the
acquisition of the property.. Furthermore, [...] prior declaration, established for the benefit of Austrian nationals,
constituted an effective means of supervision capable of preventing the property concerned from being acquired
as a secondary residence. In those circumstances, given the risk of discrimination inberent in a system of prior
authorisation for the acquisition of land as in this case and the other possibilities at the disposal of the Member State
concerned for ensuring compliance with its town and country planning guidelines, the authorisation procedure at
issue constitutes a restriction on capital movements which is not essential if infringements of the national legislation
on secondary residences are to be prevented. Wyrok TSUE z 1 czerwca 1999 r. w sprawie Klaus Konle przeciwko
Republice Austrii, C-302/97, pkt 47-49.

367 Restrictions on the free movement of capital resulting from the requirement of prior authorisation were able ro be
eliminated by means of an appropriate notification system without thereby detracting from the effective pursuit
of the aims of those rules. Wyrok TSUE z S marca 2002 r. w sprawach potaczonych Hans Reisch i in., C-515/99,
C-519/99 do C-524/99 oraz C-526/99 do C-540/99, pkt 37.
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W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwageg, ze przepisy przyznajace rolnikom pierwszeristwo
w nabyciu nieruchomosci rolnych, zostaty objete skarga Komisji przeciwko Austrii. W sprawie
C-516/10 Komisja zarzucita Austrii, ze naruszyta ona swobode przeptywu kapitatu. Zarzut ten
odnosit si¢ do przepiséw, ktére stanowity, ze podmiot nie bedacy rolnikiem nie mégt naby¢
nieruchomofci rolnej, jezeli tylko zamiar nabycia tej nieruchomosci, za ceng przyjeta w danej
miejscowosci, zglosit rolnik. Tego rodzaju przepisy sa okreslane jako tzw. reguta zainteresowane-
go (ang. interested farmer)**s. W efekcie skargi Austria zmienita kwestionowane przez Komisje
przepisy, co z kolei doprowadzito do jej wycofania przez Komisje**”. W konsekwencji, TSUE
nie dokonat ich oceny®”. Kwestia zgodnosci z prawem UE prawa pierwszeristwa w nabyciu
nieruchomosci rolnych przez rolnikéw nie byta dotad przedmiotem orzecznictwa TSUE.

4.2.8. Kontrola przez organy publiczne cen nieruchomosci rolnych

Komisja stoi na stanowisku, Ze ograniczanie wolnosci stron transakcji do ustalania cen nieru-
chomosci rolnych, kwalifikuje si¢ jako ograniczenie swobody przeptywu kapitatu. W niekt6rych
jednak okolicznosciach, rozwiazania prawne paristw cztonkowskich, interweniujace w ksztat-
towanie si¢ cen nieruchomosci rolnych, mogg by¢ zdaniem Komisji dopuszczalne. Do takich
rozwigzafi naleza zwtlaszcza przepisy, ktére umozliwiajg organom krajowym wydanie zakazu
sprzedazy nieruchomosci, jezeli wedtug obiektywnych kryteriéw ceng mozna uznad za nad-
miernie spekulacyjna. Zapobieganie nieuzasadnionym cenom — zaréwno zbyt wysokim, jak
izbyt niskim — jest bowiem uzasadnione w $wietle celéw WPR. Konieczne jest jednak zastrze-
zenie, ze regulacja cen przez paistwo cztonkowskie powinna opiera¢ sie na obiektywnych,
niedyskryminujacych, precyzyjnych i odpowiednio dostosowanych kryteriach. Wéwczas moze
ona stanowi¢ §rodek odpowiedni do celu ograniczenia nadmiernej spekulacji nieruchomosci
rolnymi oraz ochrony rolnikéw przed kosztami zakupu, ktére stanowityby zagrozenie dla ren-
townosci ich gospodarstw®”'. Dodatkowo interwencja paristwa w ksztaltowanie cen nie moze
wykraczad poza to, co konieczne dla ograniczenia owej nadmiernej spekulacji lub zachowania
rentownosci rolnictwa. Nie moga réwniez istnie¢ inne niz kontrole cen i mniej restrykcyjne
$rodki zapobiegania nieuzasadnionym cenom. Ocena dopuszczalnosci kontroli cen wymaga
zatem doglebnej oceny proporcjonalnosci w kontekscie wszystkich okolicznosci faktycznych
i prawnych.

Dotychczasowe orzecznictwo TSUE dotyczace kontroli cen przez paristwa cztonkowskie
koncentruje si¢ na kwestii pomocy paristwa. Pomimo tego, za doniosty dla problematyki ob-
rotu nieruchomos$ciami rolnymi mozna uznaé wyrok w sprawie C-39/14, BV VG*>. Trybunat

368 Ifa non-farmer wantsto acquire agricultural land, any farmer may notify bis interest to buy the land at the usual
local price, resulting in a denial of anthorisation to the non-farmer [...]. These provisions constitute restrictions of
the free movement of capital which, in the Commission’s view, are not fully justified in order to obtain the VGVG's
objectives. (Free Movement of Capital: Commission Requests Austria to Modify Provisions on the Acquisition of
Agricultural Real Estate in the Land Transfer Law of Vorarlberg, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/
detail/en/IP_09_1762 [dostep: 12.06.2021]).

369 Postanowienie TSUE z 30 stycznia 2012 r. w sprawie Komisja przeciwko Austrii, C-516/10, ECLI:EU:C:2012:47.

370  Szerzej nt. sprawy C-516/10 por. J. Martinez, Obrdt nieruchomosciams rolnymi..., s. 60.

371 Komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie nabywania gruntéw rolnych i prawa Unii Europejskiej, pkt 4 lit. .

372 Wyrok TSUE z 16 lipca 2015 r. w sprawie BV VG, C-39/14, ECLI:EU:C:2015:470.
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Sprawiedliwosci UE poddat w nim ocenie przepis niemiecki, zakazujacy sprzedazy w trybie
przetargu publicznego nieruchomosci rolnej, na rzecz oferenta proponujacego najwyzsza ceng,
w wypadku, gdy whasciwy organ administracji lokalnej uzna, ze jest ona znaczaco niepropor-
cjonalna do szacowanej warto$ci nieruchomosci. Celem tej regulacji byto zapewnienie ochrony
intereséw gospodarstw rolnych.

Przepis ten znalazt zastosowanie w odniesieniu do matzeristwa Erbs, ktére w przetargu publicz-
nym, dotyczacym sprzedazy nieruchomosci rolnej, ztozylo oferte z najwyzsza ceng. Paristwo Erbs nie
zajmowali si¢ zawodowo rolnictwem. Wtasciwy organ administracji lokalnej sprawujacy kontrole

373 374’ wska—

administracyjng obrotu nieruchomosciami rolnymi
zujac, ze uzgodniona cena sprzedazy jest znaczaco za wysoka, biorac pod uwage warto$¢ rynkows
danej nieruchomodci rolnej. Z orzecznictwa niemieckiego w tej dziedzinie wynika bowiem, ze taka
dysproporcja cenowa istnieje, kiedy cena sprzedazy przewyzsza o ponad 50% ,rolng wartos¢ ryn-

kowa danego gruntu™”. Rolna wartos¢ rynkowa odpowiada cenie, ktéra nalezy zaptacié w chwili

odméwit zatwierdzenia transakji

zawarcia umowy za nieruchomosci tego samego rodzaju potozone w tej samej okolicy, w ramach
transakcji obrotu nieruchomosciami miedzy dwoma rolnikami. Doda¢ nalezy, ze w celu okreslenia
wspomnianej wartosci, uwzglednia sic réwniez przeniesienia wlasnosci na rzecz oséb niebedacych
rolnikami, o ile nastgpuja one w celu dalszego wykorzystywania nieruchomosci do prowadzenia
dziatalnosci rolnej. Paristwo Erbs zaskarzyli decyzje organu. Sad krajowy orzekajacy w tej sprawie
oddalit ich skarge. Sad ten wskazat w szczegdlnosci, ze wydanie zezwolenia na sprzedaz po znaczaco
zawyzonej cenie osobom nietrudnigcym sie zawodowo rolnictwem, takim jak matzonkowie Erbs,
miatoby niekorzystne skutki dla gospodarstw rolnych. Prowadzitoby bowiem do uniemozliwienia
zakupu nieruchomosci rolnych przez rolnikéw cheacych powigkszy¢ swoje gospodarstwa z uwagi
na zbyt wysokie ceny.

Finalnie, Federalny Sad Najwyzszy rozpatrujacy skarge kasacyjna nabrat jednak watpliwo-
$ci, czy sprzedaz publicznej nieruchomosci rolnej po cenie, ktdra jest nizsza od ceny ustalonej
w przetargu publicznym, nie prowadzi do uprzywilejowania ostatecznego kupujacego, tj. do
wystapienia pomocy paristwa. Odpowiadajac na pytanie sadu odsytajacego, TSUE orzekt, ze
traktatowy przepis dotyczacy pomocy publicznej, tj. art. 107 ust. 1 TFUEY® powinien by¢
interpretowany w ten sposob, iz przedmiotowe regulacje niemieckie nie stanowia pomocy
paristwa pod warunkiem, ze ich zastosowanie prowadzi do uzyskania ceny jak najblizszej
wartosci rynkowej nieruchomosci rolne;j.

Na podstawie tego wyroku zasadny jest wniosek, ze rozwiazania krajowe ingerujace w ceny
nieruchomosdci rolnych mogg by¢ uznane za zgodne z prawem UE pod warunkiem ich pro-

373 D.Stankiewicz, Nabywanie gruntdw rolnych praez cudzoziemedw, ,Analizy Biura Analiz Sejmowych” 2013, nr 3(92),
s. 2.

374 W prawie niemieckim co do zasady konieczne jest uzyskanie zezwolenia whasciwego organu na przeniesienie
whasnosci nieruchomodci rolnych oraz lesnych, a takze terenéw bagnistych, wzglednie wrzosowisk i nieuzytkéw,
ktére moga by¢ jednak uzytkowane w gospodarce rolnej lub lesnej. Por. szerzej R. Giesen, Przeniesienie wlasnosci
nieruchomosci rolnych w prawie niemieckim, [w:] P. Ksiezak, J. Mikotajezyk (red.), Nieruchomosci rolne w praktyce
notarialnej, Warszawa 2017, s. 41 in.

375 Por. wyrok TSUE z 16 lipca 2015 r. w sprawie BV VG, C-39/14, pkt 10-12.

376 Przepis ten stanowi, ze z zastrzezeniem innych postanowien przewidzianych w Traktatach, wszelka pomoc przyznawana
przez paistwo cztonkowskie lub przy uzyciu zasobéw panstwowych w jakiejkolwiek formie, ktéra zaktéca lub grozi
zaktdceniem konkurencji poprzez sprzyjanie niektérym przedsigbiorstwom lub produkgji niekt6rych towardw, jest
niezgodna z rynkiem wewnetrznym w zakresie, w jakim wptywa na wymiane handlows miedzy paristwami cztonkowskimi.
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porcjonalnosci. Z cala pewnoscia wpisuja si¢ one w cele WPR i stuza umozliwieniu rolnikom
nabycia nierruchomosci rolnych po cenach rynkowych. W tym kontekscie nalezy zwrécié
uwage, ze zapewnienie dostgpu do ruchomosci rolnych rolnikom realnie zainteresowanym
prowadzeniem produkgji rolnej, stanowi warunek rozwoju rolnictwa. Regulacje niemiec-
kie analizowane przez TSUE w przedmiotowym wyroku pozwalaja na ingerencje panistwa
w racjonalne ksztattowanie cen na rynku nieruchomodci rolnych, a tym samym wplywaja na
ograniczenie spekulacji i polepszenie struktury gospodarstw rolnych. Stanowia one obowia-
zujace w Niemczech prawo®”.

4.2.9. Limity powierzchniowe nabycia nieruchomosci rolnych

Limity dotyczace powierzchni nieruchomosci rolnych, ktéra mozna naby¢ lub posiadad, stuza
hamowaniu przez paristwa cztonkowskie procesu ich koncentracji*”®.

W ocenie Komisji, stanowig one ograniczenie swobodnego przeptywu kapitatu z uwagi na
ich wptyw na decyzje zakupowe inwestoréw. Komisja wyjasnita, ze dotychczas odnotowata dwa
rodzaje przepiséw okreslajacych putapy nabycia: przepisy wymagajace uzyskania specjalnego
pozwolenia od kompetentnego organu w przypadku, gdy ma doj$¢ do nabycia nieruchomosci
rolnych powyzej okreslonej powierzchni oraz przepisy wprowadzajace putapy absolutne®”.

Komisja stoi na stanowisku, ze nawet jesli co do zasady tego rodzaju srodki krajowe moga by¢
w szczegdlnych okolicznosciach uznane za dopuszczalne, to jednak ich proporcjonalnosé jest
ywatpliwa”**. Komisja opiera swoja opinie na potencjalnej sprzecznosci srodkéw, okreslajacych
limity powierzchniowe z takimi nadrzednymi wymogami interesu ogdlnego, jak np. zwigk-
szenie powierzchni gospodarstw rolnych w celu rozwoju ich rentownosci. Komisja dostrzega
jednocze$nie, ze z uwagi na ograniczony charakter débr, jakimi sa grunty rolne, pewne putapy
nabycia moga by¢ odpowiednie do realizacji celu zapobiegania nadmiernej koncentracji nieru-
chomosci rolnych. Procesy akumulowania ruchomosci rolnych przez inwestoréw o najwiekszej
sile nabywczej utrudniaja bowiem w istocie rozwdj gospodarstw rodzinnych.

Konkludujac nalezy ponownie wskazaé na wage doglebnego zbadania proporcjonalnosci
krajowych regulacji, przewidujacych takie limity powierzchniowe w kontekscie catoksztattu
krajowego ustawodawstwa dotyczacego obrotu nieruchomosciami rolnymi. Konieczne jest takze
ich uzasadnienie nadrzgdnymi wymogami interesu ogdlnego, takimi jak np. ksztattowanie zréwno-
wazonej struktury wlasno$ci w rolnictwie oraz wykazanie ich niedyskryminacyjnego charakteru.

4.2.10. Warunek wzajemnosci

Komisja zaznaczyta, ze niedopuszczalne jest uzaleznianie przez paristwa cztonkowskie mozliwo-
$ci nabywania nieruchomosci rolnych przez obywateli UE z innego paristwa cztonkowskiego
od tego, czy ich whaéni obywatele moga nabywac grunty rolne w tym drugim paristwie. Jak

377 R. Giesen, Przeniesienie wlasnosci..., s. 46.

378 K. Kocur-Bera, Wybrane patologie na rynku nieruchomosci rolnych - nabywanie praez cudzoziemcow, [w:]
W. Plywaczewski, R. Zr6bek (red.), Patologic na rynku nieruchomosci. Prayczyny, preejawy, preeciwdziatanie,
Olsztyn 2016, s. 38, http://www.uwm.edu.pl/kryminologia/wp-content/uploads/2017/02/Patologie-na-
rynku-nieruchomo%C5%9Bci.-Przyczyny-przejawy-przeciwdzia%C5%82anie-tekst.pdf [dostep: 30.08.2021].

379 Komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie nabywania gruntéw rolnych i prawa Unii Europejskiej, pkt 4 lit. h.

380 Tamze.
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bowiem wskazata Komisja, obowiazek przestrzegania prawa UE nie jest zalezny od stosowania
si¢ do prawa UE przez inne paristwa cztonkowskie.

Stanowisko takie w petni odpowiada utrwalonemu orzecznictwu TSUE, zgodnie z kté-
rym panistwo czlonkowskie nie moze w zadnym razie powotywac si¢ na zasad¢ wzajemnosci
iewentualne naruszenie prawa UE przez inne paristwo cztonkowskie, w celu usprawiedliwienia
swojego wlasnego uchybienia®'.

381 Wyrok TSUE z2 czerwca 2005 r. w sprawie Komisja przeciwko Luksemburgowt, C-266/03, ECLI:EU:C:2005:341,
pkt 35.
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Obrét nieruchomosciami rolnymi to kwestia wzbudzajaca wiele emocji w sSrodowisku wiejskim,
aw okresie przedakcesyjnym wrecz dominujaca tematyka polityczna, zwiazana z przystgpieniem
do UE. Umozliwienie nieograniczonego zadnymi wymogami nabywania nieruchomosci rolnych
przez obywateli innych paristw cztonkowskich UE, jest postrzegane przez jednych jako zagrozenie
dla bezpieczeristwa zywnosciowego i rozwoju rolnictwa. Przez drugich, wrecz przeciwnie, nawet
okresy przejsciowe s3 odczytywane jako niecheé do integracji i zmian®®. Bez watpienia jest to szcze-
g0lny obszar dla paristw cztonkowskich, jednak nie wytaczony z zakresu zobowiazan traktatowych.

Krajowi ustawodawcy maja prawo do ksztattowania rozwiazai prawnych w zakresie obrotu
nieruchomosciami rolnymi adekwatnych do warunkéw i potrzeb sektora rolnego w danym
paristwie czlonkowskim?®®3. Ich swoboda nie jest jednak nieograniczona. Materia ta jest bowiem
objeta prawem UE, a w konsekwencji krajowe regulacje powinny odpowiadad zobowigzaniom
traktatowym. W niniejszej monografii wykazano, w jakim zakresie prawo UE znajduje zasto-
sowanie do obrotu nieruchomosciami rolnymi. Przeanalizowano orzecznictwo TSUE, aby na
jego podstawie sformutowad wnioski co do dopuszczalnosci ograniczent swobody przeptywu
kapitatu, majacej pierwszorzedne znaczenie dla tej problematyki. W ramach analizy kluczo-
wych dla obrotu nieruchomosciami rolnymi orzeczen, po$wigcono wiele uwagi kwestii oceny
proporcjonalnosci krajowych rozwiazan prawnych. Ocena dopuszczalnosci wprowadzanych
przez panistwa czlonkowskie ograniczeri w obrocie nieruchomosciami rolnymi ma bowiem
charakter zindywidualizowany. Trzonem tej oceny jest wiasnie wykazanie proporcjonalnosci
krajowych rozwiazani. Kluczowe znaczenie ma réwniez zasada niedyskryminacji. Przy jej naru-
szeniu krajowe rozwigzania — cho¢by w pelni uzasadnione nadrzednymi wymogami interesu
ogdlnego — nie sg dopuszczalne na gruncie doktryny wymogdw koniecznych.

Trudnosci w ocenie zgodnosci z prawem UE krajowych regulacji ograniczajacych obrét nie-
ruchomo$ciami rolnymi, a co za tym idzie, wielo$¢ spraw prejudycjalnych rozpatrywanych przez
TSUE w tym obszarze, wynikajg z faktu braku ujednolicenia zasad obrotu nieruchomosciami
rolnymi na poziomie prawa wtérnego UE. W braku owej harmonizacji, zasady nabywania,
dzierzawy oraz innych form uzytkowania nieruchomosci rolnych, s3 uregulowane w ramach
ustawodawstw poszczegdlnych paristw cztonkowskich UE. Nie budzi to jednak zastrzezer.
Catosciowe uregulowanie obrotu nieruchomos$ciami rolnymi na poziomie wiazacych prawnie
aktéw prawa wtérnego UE nie jest bowiem mozliwe z prawnego punktu widzenia. Teza ta
wynika z faktu podlegania kwestii obrotu nieruchomosciami rolnymi ,,zasadom prawa wlasno-
$ci”, o ktérych mowa w art. 345 TFUE. Przepis ten, jak juz wskazano, pozostawia paristwom
cztonkowskim wytaczna kompetencje do ksztattowania owych zasad prawa wiasnosci. Nalezy
przez nie rozumiel wszelkie istotne elementy praepisow wtasnosciowych w znacgenin konstytucyy-
nym. Wehodzg tu zatem zardwno preepisy dotyczace wiasnosci prywatnej, wywtaszczania lub
innych form uspoteczniania, jak tez przepisy dotyczqee granic korzystania z wtasnosci®. Przepisy
regulujace obrét nieruchomosciami rolnymi niewatpliwie sie do nich zaliczaja. Nie nalezy zatem
oczekiwaé dyrektywy lub rozporzadzenia UE, ktére kompleksowo uregulowatyby te materie.

382 Por. P. Czechowski, A. Niewiadomski, Tendencje rozwoju..., s. 33.

383 Por. S. Prutis, Kryteria doboru struktur stuzgcych ksztattowanin ustroju rolnego (centralizacja czy regionalizacia),
[w:] P. Litwiniuk (red. ), Kwestia agrarna..., s. 41.

384 M. Mataczyriski [w:] D. Miasik, N. Péttorak (red.), Traktat..., s. 1076.
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Wykazano jednak, ze regulacje unijne — cho¢ nie moga wptywaé na istote prawa wiasnosci
w panistwach cztonkowskich, moga jednak ingerowaé w sposéb korzystania z tego prawa®*s.
W tym kontekscie wskazano nie tylko na przepisy traktatowe, ale réwniez na unijne akty prawa
wtdrnego, ktére — choc pozornie niezwigzane z sektorem rolnym — obejmuja swoim zakresem
réwniez transakcje dotyczace nieruchomodci rolnych i moga wptywac na ich przebieg.

W monografii skupiono si¢ réwniez na, niemajacych prawnie wigzacej mocy, aktach prawa
mickkiego, ktére stanowia wskazdwke dla panistw cztonkowskich, co do sposobu uregulowa-
nia obrotu nieruchomosciami rolnymi w sposéb zgodny z prawem UE. Odniesiono si¢ do
wnioskéw, ktére sformutowata Komisja w 2017 r. w zakresie oceny zgodnosci z prawem UE
okreslonych rozwiazan prawnych, w zakresie obrotu nieruchomosciami rolnymi.

Pomimo owych wskazéwek oraz bogatego orzecznictwa TSUE, pozwalajacego na formu-
lowanie wnioskéw co do dopuszczalnosci ograniczen w obrocie nieruchomosciami rolnymi,
poddane analizie orzecznictwo prowadzi do wniosku, ze spelnienie wymogéw w zakresie
proporcjonalnosci, niedyskryminacji oraz uzasadnienia nadrzednymi wymogami interesu
ogdlnego stanowi duze wyzwanie dla paristw cztonkowskich. W zdecydowanej wickszo$ci spraw
rozstrzyganych przez TSUE, krajowe przepisy ograniczajace swobode przeptywu kapitatu na
rynku nieruchomoféci rolnych zostaty bowiem uznane za nieproporcjonalne lub dyskryminu-
jace. Tym samym byly one niezgodne z prawem UE i wymagaly uchylenia lub zmiany. Zgodnie
zart. 260 ust. 1 TFUE, paristwa cztonkowskie s3 zobowiazane do podjecia srodkéw majacych
na celu wykonanie wyroku stwierdzajacego sprzeczno$¢ z prawem UE krajowych przepiséw.

Tto spraw rozpatrywanych przez TSUE prowadzi jednoczes$nie do wniosku, ze dopuszcze-
nie catkowicie liberalnego, nicograniczonego zadnymi wymogami nabywania nieruchomosci
rolnych nie zawsze odpowiada szczegélnym potrzebom i problemom sektora rolnego paristw
czlonkowskich. Z orzecznictwa tego wytania si¢ szereg powotywanych przez paristwa czlonkow-
skie nadrzednych wymogéw interesu ogélnego, ktérych ochrona uzasadniata wprowadzenie
ograniczeri w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi. Byly wérdd nich tak wazne wymogi, jak:
uniknigcie rozdrobnienia gruntéw rolnych i wyludniania obszaréw wiejskich; uniemozliwie-
nie nabycia nieruchomosci rolnych do celéw czysto spekulacyjnych; zastrzezenie whasnosci
nieruchomofdci rolnych dla oséb, ktdre je faktycznie uprawiaja; zwalczanie presji cenowej na
rynek nieruchomosci rolnych; rozwdj rentownych gospodarstw rolnych; zachowanie kontroli
nad planowaniem przestrzennym terenéw wiejskich; zachowanie aktywnosci gospodarczej
niezaleznie od turystyki w niektdrych regionach, i wiele innych. Powotywane cele wprowa-
dzanych ograniczen obrazuja jak bardzo specyficzne s3 uwarunkowania rozwoju rolnictwa
w poszczegdlnych paristwach cztonkowskich oraz jak bardzo zréznicowane sg problemy,
z kt6érymi paristwa te si¢ mierzg. Pomimo dostrzegania ich wagi, nalezy jednak stwierdzié, ze
w braku spetnienia wymogéw proporcjonalnosci i niedyskryminacji, krajowe $rodki nie moga
uzasadniaé ograniczenia swobody przeptywu kapitatu.

Jak juz wskazano, zgodno$¢ z prawem UE krajowych regulacji ograniczajacych obrét
nieruchomosciami rolnymi nalezy analizowaé w sposéb zindywidualizowany. Analiza ta
powinna uwzgledniac catoksztatt krajowych regulacji dotyczacych zasad gospodarowania
nieruchomosciami rolnymi. Przyjecie przez paristwa cztonkowskie rozwiazari odpowiadajacych

385 Por. P. Czechowski, Obrdt ziemig a swobodny przeptyw kapitatu, ,Studia Iuridica Agraria” 2001, nr 2, s. 39-48;
A. Jurcewicz, Traktatowe podstawy..., s. 147; A. Jurcewicz, P. Popardowski, Wiasnost..., s. 142.
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zobowiazaniom traktatowym, ale tez nie szkodzacych sektorowi rolnemu, wymaga zatem

wywazenia i silnych argumentéw na wypadek ewentualnego sporu z Komisjg. Ta bowiem

uwaznie monitoruje sytuacje w poszczegdlnych paistwach cztonkowskich i podejmuje kroki

prawne w celu zapewnienia zgodnosci krajowych regulacji z prawem UE.

386

Por. Financial Services: Commission Opens Infringement Procedures Against Bulgaria, Hungary, Lithuania
and Slovakia on Investor Restrictions for Agricultural Land, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/
detail/HR/IP_15_4673 [dostep: 12.06.2021]; por. réwniez J.E. Szildgyi, Acquisition of the Ownership of
Agricultural Lands in Hungary, Taking the EU’s and Other Countries’ Law Into Consideration, ,Zbornik
Radova Pravnog Fakulteta Novi Sad” 2016, nr 50(4), s. 1437-1451, https://www.researchgate.net/
publication/316470708_Acquisition_of the_ownership_of agricultural_lands_in_Hungary_taking the
EU%27s_and_other_countries%27_law_into_consideration [dostep: 30.08.2021].
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Problematyka prawna obrotu nieruchomosciami rolnymi w $wietle traktatowej swobody przeptywu
kapitatu jest niezwykle doniosta, zar6wno z punktu widzenia teorii, jak i praktyki stosowania prawa.
Przyjete w drodze regulacji krajowych zasady obrotu nieruchomo$ciami rolnymi w panstwach
czlonkowskich UE majg bowiem niezwykle istotny wplyw na funkcjonowanie sektora rolnego w jego
roznych aspektach, zaréwno w aspekcie ekonomicznym i spotecznym, jak réwniez w wymiarze
$rodowiskowym [...]. Rozwazania koncentrujg sie¢ wokdt kluczowych z punktu widzenia badanej
problematyki zasad traktatowych, a mianowicie zasady swobody przeptywu kapitatu i swobody
przedsiebiorczodci [...]. Naswietlono takze wybrane prawa podstawowe i zasady ogolne, ktdre majg
zastosowanie do obrotu nieruchomogciami rolnymi. Z punktu widzenia badanej problematyki szcze-
golnie warto$ciowe sg rozwazania dotyczgce dopuszczalnych ograniczen w obrocie nieruchomo-
$ciami rolnymi przewidzianych przez prawodawstwa krajowe [...] Jak wynika z przeprowadzonych
rozwazan Trybunat Sprawiedliwosci UE w zdecydowanej wiekszo$ci przywolanych w pracy orze-
czen nie uznat przepiséw krajowych wprowadzajacych ograniczenia w obrocie nieruchomogciami
rolnymi za zgodne z przepisami prawa unijnego [...] W wielu rozpoznawanych sprawach Trybunat
dochodzit do wniosku, Ze w konkretnych realiach spoteczno-gospodarczych cele lezace u podstaw
wprowadzonych ograniczen krajowych sg uzasadnione nadrzednymi wymogami interesu ogolne-
go, spojnymi z celami wspolnej polityki rolnej. Jednakze uznawat je za niedopuszczalne, jesli nie
odpowiadaly traktatowej zasadzie proporcjonalnoéci lub - rzadziej - zasadzie niedyskryminowania.

Prof. dr hab. Elzbieta Tomkiewicz

Beata Wlodarczyk (z D. Paziewska) — asystent w Zakladzie Prawa Rolnego i Zywnosciowego
Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk. Ukonczylta Prawo na Uniwersytecie Kardynata
Stefana Wyszynskiego w Warszawie i — jako stypendystka Rzadu Francuskiego — Prawo Unii
Europejskiej w Centre Européen Universitaire w Nancy, na Uniwersytecie Lotarynskim. Odbyta
staz w Trybunale Sprawiedliwosci UE w Luksemburgu. Specjalizuje si¢ w unijnym prawie rolnym
i zywno$ciowym. Autorka kilku publikacji naukowych w tym zakresie.
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