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Abstract

This article aimed to outline the relationship between the freedoms of the internal
market and agricultural real estate transactions in the Member States of the European
Union. National regulations limiting the possibility of agricultural property acquisition are
often considered as violations of European law. However, restrictions can be justified by
the reasons listed in the Treaty on the Functioning of the European Union and mandatory
requirements. Moreover, nowadays, it is necessary to find the most appropriate response
to natural habitat devastation. A proper land economy can have a tremendous role in
preserving the planet; therefore, it seems that every analysis of national restrictions must
include the impact of the laws on the environment.
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SLOWA KLUCZOWE

Unia Europejska, swobody rynku wewnetrznego, grunty rolne, rynek nierucho-
mosci, ochrona Srodowiska

WPROWADZENIE

Rynek wewnetrzny Unii Europejskiej obejmuje tereny wszystkich panstw
Wspolnoty, a na jego obszarze funkcjonuja swobody przeptywu towarow, osob,
ustug i kapitatu. Stanowig one kluczowy element integracji gospodarczej, ktora
bez nich bytaby znaczaco utrudniona, jesli nie niemozliwa.

Obroét nieruchomosciami, w tym rolnymi, podlega oczywiscie swobodom
rynku wewnetrznego. Mimo to wiele krajéw Unii wprowadzito regulacje ograni-
czajace mozliwo$¢ nabywania gruntow rolnych. Czgsto sg to przepisy utrudnia-
jace dostep do ziemi osobom prawnym, obywatelom innych panstw czy osobom
fizycznym bez wyksztalcenia rolniczego. W zwiazku z tymi regulacjami niejed-
nokrotnie pojawiajg si¢ pytania, czy normy tego typu nie stanowig naruszenia
swobod, a jesli tak — czy dzialania panstw czlonkowskich moga by¢ usprawie-
dliwione.

SWOBODY RYNKU WEWNETRZNEGO

Na terenie catej Unii Europejskiej obowiazuje zakaz wszelkiej dyskryminacji
ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa, co zostato wyrazone w art. 18 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'. Zakaz obejmuje zarowno przypadki
dyskryminacji bezposredniej, jak i posredniej. Pierwsza ma miejsce, gdy osoba
nieposiadajaca obywatelstwa danego kraju jest traktowana mniej przychylnie niz
jego obywatel, chociaz oboje znajduja si¢ w podobnej sytuacji. Za to dyskry-
minacja posrednia nie jest tak oczywista i moze by¢ trudniejsza do wykrycia.
Mimo braku wyraznego kryterium rozrézniajagcego obywateli kraju od obywateli
innych panstw cztonkowskich skutki stosowania danego prawa lub inne dziatania
panstwa kreujg gorsza sytuacje nie-obywateli?. Oba rodzaje dyskryminacji moga
mie¢ zrodlo w samej normie prawnej lub praktyce jej stosowania.

' Dz.Urz. UE C nr 202 z 2016 r., s. 47 (wersja skonsolidowana); dalej: TFUE.
2 Podrecznik europejskiego prawa o niedyskryminacji, Agencja Praw Podstawowych Unii
Europejskiej, Luksemburg 2010, s. 24-34.
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Artykut 18 TFUE nie dotyczy jednak sytuacji, kiedy obywatele swojego kraju
podlegaja bardziej restrykcyjnym przepisom wewnetrznym niz osoby nieposia-
dajace tego obywatelstwa, co mozna okresli¢ jako dyskryminacja odwrotna. Kre-
owanie przez panstwo lepszej pozycji obywateli innych panstw czlonkowskich
niz wlasnych jest dopuszczalne, jednak jedynie wtedy, gdy w danym przypadku
nie ma zastosowania prawo Unii Europejskiej, czyli kwestia jest regulowana
jedynie przepisami krajowymi, a sytuacja nie ma charakteru transgranicznego.

Zasada niedyskryminacji jest metanorma, fundamentem rynku wewnetrz-
nego, a poszczegdlne swobody stanowia jej uszczegétowienie. Zgodnie z art. 26
ust. 2 TFUE rynek wewnetrzny obejmuje obszar bez granic wewnetrznych, a na
jego terenie zapewnia si¢ swobodny przeptyw towardéw, osob, ustug i kapitatu.
Regulacje poszczegdlnych krajow nie tylko majg zapewni¢ niedyskryminacyjne
przepisy i ich stosowanie, ale takze powstrzymac si¢ od dziatan mogacych znie-
checi¢ do korzystania ze swobod®. Niemniej jednak Traktat przewiduje mozliwos¢
ograniczania swobdd z uwagi na wymienione w nim wzgledy. Oprocz okreslo-
nych tam przestanek, dopuszczalne jest takze ograniczenie swobod na podstawie
wymogoéw imperatywnych, koncepcji wytworzonej przez Trybunal Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej (TSUE).

Obrét nieruchomos$ciami rolnymi z elementem transgranicznym roéwniez pod-
lega swobodom rynku wewnetrznego. W wiekszosci przypadkéw do zmian wia-
snosciowych nieruchomosci stosuje si¢ przepisy dotyczace swobody przeptywu
kapitatu, jednak zgodnie z orzecznictwem TSUE czynnos$ci prawne majace za
przedmiot nieruchomos$ci moga podlegac takze innym swobodom?®.

SWOBODNY PRZEPLYW KAPITALU

Swoboda przeptywu kapitatu zostata uregulowana w art. 63—66 TFUE, jed-
nak zaréwno w prawie pierwotnym, jak i wtdrnym na prézno szukac jej definicji
czy wyttumaczenia pojecia przeptywu kapitatu.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatlu przeptyw kapitatu to operacja finan-
sowa w celu lokaty lub inwestycji kapitatowej’. Definicj¢ mozna zrekonstruowaé
takze na podstawie zalacznika nr 1 do nieobowiazujacej juz dyrektywy Rady

3 Wyrok Trybunatu z dnia 29 kwietnia 2021 r., C-480/19, Veronsaajien oikeudenvalvontayk-
sikko, EU:C:2021:334.

4 A. Zawidzka-Lojek, Swoboda przeplywu kapitatu, (w:) A. Zawidzka-Lojek, A. Lazow-
ski (red.), Podrecznik prawa Unii Europejskiej. Instytucje i porzqdek prawny. Prawo materialne,
Warszawa 2018, s. 462—463.

> Wyrok Trybunatu z dnia 31 stycznia 1984 r., sprawy polgczone 286/82 oraz 26/83, Luisi
i Carbone, EU:C:1984:35.
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88/361/EWG® w sprawie liberalizacji swobody — ,,Nomenklatura do przeptywu
kapitatu™’. Jednak wspomniany zatacznik wymienia jedynie przyktadowe trans-
akcje kapitalowe, ktore sa uznawane za podlegajace swobodzie, stad wyliczenie
nie moze by¢ uwazane za wyczerpujace.

Takze przedstawiciele doktryny podejmuja proby stworzenia definicji tego
pojecia, ktore jak najlepiej oddatyby istote omawianej instytucji. Wedtug Magda-
leny Sliwinskiej swoboda przeptywu kapitatu jest swoboda przenoszenia warto$ci
majatkowych do innego panstwa cztonkowskiego w celu umozliwienia realizacji
samoistnej, komercyjnej inwestycji w innym panstwie czlonkowskim, realizowa-
nej réznymi rodzajami instrumentéw finansowych. Swoboda moze obejmowac
takze czerpanie korzysci z inwestycji®. Jan Barcz podaje, ze ,,swoboda przeptywu
kapitatu obejmuje operacje finansowe polegajace na jednostronnym przeniesie-
niu $rodkéw majgtkowych do innego panstwa w celach inwestycyjnych™. Za to
Anna Zawidzka-¥.ojek definiuje sam przeptyw kapitatu jako ,,jednostronne prze-
niesienie wartosci majatkowych w formie pienigznej lub rzeczowej w celu inwe-
stycyjnym, miedzy co najmniej dwoma panstwami czlonkowskimi lub miedzy
panstwami cztonkowskimi i panstwami trzecimi”"’.

Swobodny przeptyw kapitatu wyroznia si¢ na tle innych swobod swoja histo-
rig, a takze szerszg mozliwoscig ograniczania swobody zgodnie z postanowie-
niami TFUE oraz jej zastosowaniem do panstw trzecich.

Charakterystyczna ewolucja tej swobody polegata na tym, ze pierwotnie
nie byla ona w petni zliberalizowana, w przeciwienstwie do innych swobdd.
Z uwagi na obawy panstw cztonkowskich przed odptywem kapitatu, umocnienia
innych panstw swoim kosztem czy utraty rezerw walutowych, dopiero Traktat
z Maastricht doprowadzit do jej catkowitej liberalizacji''. Natomiast to, ze swo-
boda przeptywu kapitatu odnosi si¢ rowniez do panstw trzecich, a takze zna-
czenie samego kapitatu dla rozwoju panstwa spowodowato, ze w art. 65 TFUE
zostaly okreslone mozliwosci ograniczenia korzystania z tej swobody w sposob
szerszy niz w przypadku innych swobdd.

Mozliwe jest istnienie prawa podatkowego, odmiennie traktujacego podat-
nikéw ze wzgledu na miejsce zamieszkania lub inwestowania kapitatu. Panstwa

¢ Dyrektywa Rady z dnia 24 czerwca 1988 r. w sprawie wykonania art. 67 Traktatu
(Dz.Urz. UE L nr 178 z 1988 1., 5. 5).

7 Wyrok Trybunatu z dnia 16 marca 1999 r., C-222/97, Trummer i Mayer, EU:C:1999:143;
wyrok Trybunatu z dnia 6 czerwca 2000 r., C-35/98, Verkooijen, EU:C:2000:294.

8 M. Sliwinska, Jednolity rynek wewnetrzny, (w:) E. Matuszynska, B. Gruchman (red.), Kom-
pendium wiedzy o Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 157.

° J. Barcz, Swobody unijnego rynku wewnetrznego, (w:) A. Wyrozumska, M. Gorka, J. Barcz
(red.), Instytucje i prawo Unii Europejskiej. Podrecznik dla kierunkow prawa, zarzqdzania i admi-
nistracji, Warszawa, 2020, s. 85-88.

10 A. Zawidzka-Lojek, Swoboda przeplywu kapitatu, (w:) A. Zawidzka-Lojek, A. Lazowski
(red.), Podrecznik..., s. 444.
W Ibidem, s. 438—442.
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sg uprawnione do podejmowania wszelkich niezbednych §rodkéw do zapobiega-
nia naruszeniom ich prawa, zwlaszcza w sferze podatkowej, a takze w ramach
nadzoru ostroznos$ciowego nad instytucjami finansowymi. Do celéw informacji
administracyjnej lub statystycznej mozna wprowadzaé procedury deklarowania
przeptywu kapitatu. Ponadto istnieje mozliwos$¢ podejmowania srodkow, ktore sa
uzasadnione powodami zwigzanymi z bezpieczenstwem publicznym lub porzad-
kiem publicznym. Nalezy jednak podkresli¢, ze zgodnie z ust. 3 wspomnianego
artykutu, stosowane $rodki i procedury nie moga stanowic arbitralnej dyskrymi-
nacji ani ukrytych ograniczen, a jako ze ich wprowadzenie stanowi wyjatek od
zasady — powinny by¢ interpretowane zawezajaco, na co niejednokrotnie zwracat
uwage Trybunat Sprawiedliwos$ci'2.

Wspomniany wczesniej zatacznik do dyrektywy 88/361/EWG klasyfikuje
inwestycje w nieruchomosci jako forme¢ przeptywu kapitatu. Aby inwestowanie
podlegato swobodzie, powinno by¢ dokonane przez nierezydenta na terytorium
danego panstwa lub przez rezydenta za granicg. Pojecie ,,inwestycja w nierucho-
mosci” obejmuje znaczeniowo nie tylko zakup nieruchomosci czy wzniesienie
budowli na uzytek wlasny lub w celu osiagni¢cia zysku, ale takze ograniczone
prawa rzeczowe (miedzy innymi dzierzawe)".

Jednak zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem TSUE nie kazda operacja
zwiazana z nabyciem wlasnosci nieruchomosci czy ograniczonego prawa rzeczo-
wego bedzie si¢ wigzala z zastosowaniem swobody przeptywu kapitalu. Swo-
bodny przeptyw kapitatu nie bedzie wystepowat w przypadkach, gdy czynnos¢
prawna majaca za przedmiot nieruchomos¢ bedzie podejmowana w celu skorzy-
stania z innej swobody rynku wewnetrznego'. Gdy w sprawie mozemy mie¢ do
czynienia z zastosowaniem kilku swobdd, Trybunat bada wytacznie te swobodg,
ktora wedtug stanu faktycznego jest dominujgca'®>. W zwigzku z tym nie zawsze,
gdy sprawa dotyczy obrotu nieruchomos$ciami, TSUE rozstrzyga o naruszeniu
swobody przeptywu kapitalu — moze oceniac jg rowniez w kontekscie swobody
przeptywu pracownikow, przedsiebiorczosci czy §wiadczenia ustug i korzystania
z nich.

Zgodnie z orzecznictwem nabycie lokalu mieszkalnego przez nierezydenta
w celu zamieszkiwania w poblizu miejsca pracy mozna uzna¢ za realizowanie
swobody przeptywu pracownikéw'. Zakwaterowanie determinuje realne szanse
na podjecie i utrzymanie zatrudnienia, dlatego mozliwos¢ posiadania tytutu praw-
nego do nieruchomosci w kraju wykonywania pracy stanowi kluczowy element

2 Wyrok Trybunatu z dnia 14 marca 2000 r., C-54/99, Association Eglise de scientologie,
EU:C:2000:124.

3 A. Zawidzka-Lojek, Swoboda przeplywu kapitatu, (w:) A. Zawidzka-Lojek, A. Lazowski
(red.), Podrecznik..., s. 462.

Y Ibidem.

15 Wyrok Trybunatu z dnia 11 czerwca 2020 r., C-206/19, ,,KOB” SIA4, EU:C:2020:463.

16 Wyrok Trybunatu z dnia 30 maja 1989 r., 305/87, Komisja przeciwko Grecji, EU:C:1989:218.
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rownego traktowania wszystkich pracownikoéw bedacych obywatelami Unii'.
W przypadku swobody §wiadczenia ustug TSUE zdecydowat, ze ustugodawcy
z panstw Unii Europejskiej nie moga by¢ pozbawieni dost¢pu do rynku nierucho-
mosci oraz nalezy pozwoli¢ im na zapewnienie sobie odpowiedniej infrastruk-
tury™. W przeciwnym razie wystgpuje ryzyko dyskryminacji”. Rowniez zakup
czy najem nieruchomosci, z pomocg ktérej ma by¢ prowadzona dziatalnosé
gospodarcza poza panstwem pochodzenia osoby, rozpatrywana moze by¢ jako
urzeczywistnianie uprawnien wynikajacych ze swobody przedsigbiorczosci.

Wydaje si¢, ze w kontekscie obrotu nieruchomosciami rolnymi to ostatnia
z wymienionych swobod pozostaje najwazniejsza. Chociaz do tej pory w orzecz-
nictwie TSUE sprawy dotyczace nieruchomosci rolnych w wigkszosci kwalifi-
kowane sg jako podlegajace swobodzie przeptywu kapitatu, Komisja Europejska
w komunikacie wyjasniajacym z 2017 r.2! przyznata, ze do obrotu gruntami rol-
nymi moze mie¢ zastosowanie swoboda przedsigbiorczosci.

SWOBODA PRZEDSIEBIORCZOSCI

Swoboda przedsigbiorczosci zostata uregulowana w art. 49-55 TFUE. Na
podstawie art. 49 TFUE wiadomo, ze swoboda przedsigbiorczosci obejmuje
zaré6wno podejmowanie, jak i wykonywanie dziatalnosci prowadzonej na wtasny
rachunek (pierwotna swoboda przedsigbiorczosci), a takze zaktadanie przedsig-
biorstw 1 ich oddziatéw oraz zarzadzanie nimi (swoboda wtorna).

Pojecie ,,przedsiebiorca” ma w prawie unijnym autonomiczny charakter —
nie jest zalezne od regulacji krajowych. Aby moc w pelni korzysta¢ ze swobod
rynku wewnetrznego, dla celow ich realizacji niezbedne jest identyczne poj-
mowanie stow takich jak ,.towar”, ,pracownik” czy ,,przedsigbiorca” na catym
obszarze Unii. Dlatego chociaz stosowanie polskiej ustawy z dnia 6 marca 2018 r.
— Prawo przedsiebiorcow?? jest wylgczone w stosunku do rolnikow, nie jest to
jednoznaczne z odebraniem im takiego statusu w prawie unijnym. Ponadto na

1. Godzirov, Restrictions on the acquisition of certain categories of real estate in relation to
the basic market freedoms in the European Union, EU 2020 — Lessons from the past and solutions
for the future, “EU and Comparative Law Issues and Challenges Series (ECLIC)” 2020, Vol. 4,
s. 848-849.

8 Wyrok Trybunatu z dnia 30 listopada 1995 r., C-55/94, Gebhard, EU:C:1995:41.

¥ Wyrok Trybunatu z dnia 30 maja 1989 r., 305/87, Komisja przeciwko Grecji, EU:C:1989:218.

20 Wyrok Trybunatu z dnia 11 czerwca 2020 r., C-206/19, ,, KOB” SIA, CELEX: 62019CA0206.

2l Komunikat wyja$niajacy Komisji w sprawie nabywania gruntéw rolnych i prawa Unii Eu-
ropejskiej (Dz.Urz. UE C nr 350 z 2017 r., s. 5); dalej: Komunikat wyjasniajacy.

22 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 162.
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podstawie art. 43' ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny?® rol-
nika mozna uzna¢ za przedsigbiorce, jesli prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza lub
zarobkowa we wlasnym imieniu. Tezg t¢ potwierdza orzecznictwo polskiego
wymiaru sprawiedliwo$ci, w tym Sadu Najwyzszego, zgodnie z ktorym dziatal-
no$¢ w dziedzinie rolnictwa moze spetnia¢ warunki dziatalnosci gospodarcze;j,
jesli charakteryzuje ja cel zawodowy i zarobkowy, dziatanie we wtasnym imieniu
i jego cigglo$¢, a takze uczestnictwo w obrocie gospodarczym?*. Wcze$niej Sad
Najwyzszy zwrocit takze uwage na to, ze nie istnieje jeden wzorzec, ktory okre-
slatby w sposob uniwersalny rolnika jako przedsiebiorce, a przypadki powinny
by¢ rozstrzygane indywidualnie na podstawie konkretnych okolicznosci®.

Na gruncie prawa unijnego rowniez przyjmuje si¢ funkcjonalne rozumienie
statusu przedsigbiorcy, ktorego uzyskanie jest zalezne od konkretnego stanu fak-
tycznego. Cechy pozwalajace zakwalifikowa¢ dang dziatalnos¢ jako podlegajaca
swobodzie przedsigbiorczosci zostaly wyrdznione dzieki orzecznictwu Trybu-
natu. Czynno$ci odrozniajace przedsigbiorce od pracownika obejmujg prowa-
dzenie dziatalnosci samodzielnie, na wlasny rachunek i odpowiedzialno$¢, bez
jakiegokolwiek podporzadkowania, za wynagrodzeniem ptatnym bezposrednio
i w pelnej wysokosci**. TSUE zwracat takze uwage na trwate urzadzenia stu-
zace do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej i jej niecokreslony, ciagly czy
staly czas trwania?’. Oczywiscie czynnikiem umozliwiajacym korzystanie ze
swobody pozostaje transgranicznos$¢ sytuacji — zazwyczaj ujawniajaca si¢ jako
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w panstwie cztonkowskim innym niz
kraj przynaleznosci narodowe;j.

Rowniez roznego rodzaju przedsigbiorstwa prowadzace dzialalnos¢ rolnicza
o charakterze gospodarczym mogg korzysta¢ ze swobody przedsiebiorczo$ci na
mocy Traktatu. Swoboda dotyczy w szczegdlnosci spotek, ktore zgodnie z art. 54
TFUE majg by¢ zalozone zgodnie z prawem jednego z panstw czlonkowskich
oraz posiadajg siedzibg, zarzad lub gtowne przedsigbiorstwo na terytorium Unii.
Traktuje si¢ je jak osoby fizyczne majgce przynaleznos¢ danego kraju. Takze
pojecie ,,spotka” jest rozumiane autonomicznie w prawie unijnym. Chociaz
samo istnienie spéiki zalezy od panstwa pochodzenia, bez znaczenia pozostaje
to, jak jest ona nazwana w tym kraju. Zgodnie ze wspomnianym artykulem za
spoltki uznaje si¢ spotki cywilne i handlowe, spoldzielnie czy inne osoby prawne

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740, z p6zn. zm.

24 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 26 lutego 2015 r., IIT CZP 108/14, OSNC 2016, nr 1,
poz. 2.

% Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 3 pazdziernika 2014 r., V CSK 630/13, OSNC 2015,
nr 7-8, poz. 96.

26 Wyrok Trybunatu z dnia 20 listopada 2001 r., C-268/99, Jany, EU:C:2001:616.

27 Wyrok Trybunatu z dnia 25 lipca 1991 r., C-221/89, Factortame II, EU:C:1991:320; wyrok
Trybunatu z dnia 30 listopada 1995 r., C-55/94, Gebhard, EU:C:1995:41.
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(publiczne i prywatne). Z tego pojecia wytgczone sg jednak te organizacje, ktore
nie prowadza dziatalno$ci zorientowanej na osiagniecie zysku.

Teoretycznie zastosowanie swobody przedsigbiorczo$ci przy nabywaniu
nieruchomosci rolnych przez przedsigbiorstwa powinno by¢ takie same jak
w przypadku osob fizycznych. W praktyce — chociazby osoba prawna rowniez
prowadzita dziatalno$¢ rolnicza, obecnie wickszo$¢ panstw cztonkowskich utrzy-
muje w mocy regulacje znacznie ograniczajgce mozliwos¢ nabywania tytutow
prawnych do gruntow rolnych przez podmioty inne niz osoby fizyczne o szcze-
golnych cechach.

Na podstawie Traktatu ograniczenia swobody przedsigbiorczosci moga by¢
usprawiedliwione wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwem publicz-
nym lub zdrowiem publicznym. Chociaz panstwa, ograniczajac swobodg, maja
wezsze mozliwosci traktatowe, moga powolywac si¢ na tak zwane wymogi impe-
ratywne.

WYMOGI IMPERATYWNE

Doktryna wymogow imperatywnych, nazywanych takze wymogami nad-
rzgdnymi czy koniecznymi, zostata stworzona przez Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej. Jej poczatkéow nalezy upatrywaé w orzeczeniu nazywanym
popularnie Cassis de Dijon z 1979 r.28. TSUE orzekl, ze przeszkody w obrocie
handlowym na terenie Unii spowodowane odmiennymi standardami prawnymi
w krajach cztonkowskich powinny by¢ akceptowane, jednak tylko w takim stop-
niu, w jakim moga by¢ uznane za niezbedne dla spelnienia wymogoéw impera-
tywnych (mandatory requirements).

Wymogi imperatywne mozna okresli¢ jako pewne dobra albo wartosci, ktore
wymagaja szczegolnej ochrony zgodnie z szeroko pojetym interesem publicz-
nym, stanowigce mozliwe usprawiedliwienie dla ograniczenia swobdd rynku
wewnetrznego. Poczatkowo doktryna miata zastosowanie tylko do swobody
przeptywu towarow. W wyroku Gebhard z 1995 r. Trybunat dopuscit stosowanie
jej do wszystkich swobod?.

Oczywiscie panstwa cztonkowskie nie moga arbitralnie postugiwacé si¢ moz-
liwo$cig powotania si¢ na wymogi imperatywne. Ograniczenie swobody moze
by¢ usprawiedliwione jedynie w przypadku braku norm unijnych harmonizu-
jacych catkowicie dang kwesti¢. Regulacje lub praktyki ograniczajace swobode

28 Wyrok Trybunatu z dnia 20 lutego 1979 r., 120/78, Rewe-Zentral AG, EU:C:1979:42.
2 Wyrok Trybunatu z dnia 30 listopada 1995 r., C-55/94, Gebhard, EU:C:1995:41.
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musza by¢ proporcjonalne do zamierzonego celu®’, a wiec adekwatne, konieczne
dla ochrony interesu publicznego i wspdimierne, czyli nieprzekraczajace tego,
co konieczne®. Ponadto interes czysto ekonomiczny nie moze zyska¢ przymiotu
»hadrzednego™?. W przeciwienstwie do ograniczen traktatowych, te wprowa-
dzane z uwagi na nadrzedny interes publiczny nie moga by¢ dyskryminujace®,
a takze muszg by¢ zgodne z prawami podstawowymi*.

Za wzgledy interesu publicznego mogace stanowic¢ usprawiedliwienie naru-
szen w sprawach dotyczacych nieruchomosci, TSUE uznat miedzy innymi
bezpieczenstwo panstwa®, ochrone srodowiska®, cele zagospodarowania prze-
strzennego 1 racjonalne wykorzystanie gruntow czy utrzymanie statej populacji
i dziatalnosci niezaleznej od sektora turystycznego®.

W przypadkach dotyczacych gruntow rolnych Trybunat dopuscit rowniez
ponizsze cele:

— zachowanie uprawy gruntéw rolnych poprzez zagospodarowanie bezpo-
srednie,

— wspieranie rozsgdnego uzytkowania gruntow,

— utrzymanie statej populacji w srodowisku rolnym,

— zwalczanie presji na rynku nieruchomosci rolnych,

— dbanie o krajobraz,

— rozwdj samodzielnych gospodarstw?.

OGRANICZENIA OBROTEM ZIEMIA ROLNA

Z uwagi na istotng role rolnictwa w rozwoju gospodarczym, juz od Traktatu
rzymskiego z 1957 r. jest ono regulowane na szczeblu wspolnotowym. Rowniez

30 Wyrok Trybunatu z dnia 10 listopada 1982 r., 261/81, De Smedt, EU:C:1982:382; wyrok
Trybunatu z dnia 16 grudnia 2008 r., C-205/07, Gysbrechts, EU:C:2008:730.

3 Wyrok Trybunatu z dnia 30 listopada 1995 r., C-55/94, Gebhard, EU:C:1995:41.

32 M. Szydlo, Usprawiedliwienie naruszenia podstawowych swobod w oparciu o wyjqtki
traktatowe i doktryne nadrzednych wymogow interesu publicznego oraz w oparciu o art. 86 ust. 2
TWE, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2007, t. 7, nr 3, s. 172.

3 Wyrok Trybunatu z dnia 26 czerwca 1980 r., 788/79, Gilli i Andres, EU:C:1980:171.

3 Wyrok Trybunatu z dnia 11 lipca 2002 r., sprawa C-60/00, Mary Carpenter EU:C:2002:434;
Wyrok Trybunatu z dnia 12 czerwca 2003 r., C-112/00, Schmidberger, EU:C:2003:333.

3 Wyrok Trybunatu z dnia 13 lipca 2000 r., C-423/98, Albore, EU:C:2000:401.

3¢ Wyrok Trybunatu z dnia 13 lipca 2006 r., C-103/05, Reisch, EU:C:2006:471.

37 Wyrok Trybunatu z dnia 1 czerwca 1999 r., C-302/97, Konle, ECLI.EU:C:1999:271; wyrok
Trybunatu z dnia 1 grudnia 2005 r., C-213/04, Burtscher, EU:C:2005:731.

¥ Wyrok Trybunatu z dnia 6 marca 2018 r., sprawy potaczone C-52/16 i C-113/16, SEGRO
i Horvath, EU:C:2018:157; wyrok Trybunatu z dnia 23 wrzesnia 2003 r., C-452/01, Ospelt i Schidssle
Weissenberg, EU:C:2003:493; wyrok Trybunatu z dnia 21 maja 2019 r., C-235/17, Komisja v. Wegry,
EU:C:2019:432; wyrok Trybunatu z dnia 25 stycznia 2007 r., C-370/05, Festersen, EU:C:2007:59.
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powstala wtedy Wspdlna Polityka Rolna rozwijana jest do dzis. Chociaz model
rolnictwa wspierany przez Unig sktania si¢ ku interwencjonizmowi rolnemu®, nie
istnieja wspolnotowe przepisy harmonizujace catkowicie obrét gruntami rolnymi.
Ponadto zgodnie z art. 345 TFUE zasady prawa wtasno$ci pozostaja w wytacznej
kompetencji panstw cztonkowskich. To jednak nie wyklucza stosowania swobod
traktatowych do praw wlasnosci, co zostalo niejednokrotnie wyrazone w orzecz-
nictwie*’. Stad w panstwach cztonkowskich obowigzuja rézne regulacje — nie-
ktore budzace watpliwosci co do zgodnosci z zasadami wspolnotowymi.

Przyktadem tego sa przepisy wprowadzone w ostatnich latach przez kraje,
ktore przystapity do Wspolnoty w 2004 r. Z uwagi na stosunkowo niskie ceny
nieruchomos$ci w tych panstwach 1 wigzace si¢ z tym ryzyko wykupu ich przez
inwestorow zagranicznych*', przewidziano dla nich mozliwo$¢ wprowadzenia
przejsciowych regulacji ograniczajacych obroét nieruchomosciami rolnymi. Unia
Europejska zgodzita si¢ na utrzymanie krajowych regulacji, ktére w zasadzie
uniemozliwiatly nabywanie gruntow rolnych przez obywateli innych panstw
cztonkowskich. Odstgpstwa miaty wygasna¢ w 2014 r. dla Bulgarii, Rumunii,
Wegier, Lotwy, Litwy i Stowacji, a dla Polski termin zostat przedtuzony do
1 maja 2016 r.2. W okresie bezposrednio poprzedzajacym zakonczenie okresow
przejsciowych, wigckszos¢ wspomnianych panstw wprowadzita nowe przepisy
regulujace obrdt nieruchomosciami rolnymi. Pomimo braku wyrazonego wprost
roéznicujacego kryterium narodowego, nowe regulacje budzity watpliwosci co
do zgodnosci z art. 18 TFUE (zasada niedyskryminacji). Po wezwaniu do usu-
nigcia uchybien, w 2016 r. Komisja Europejska skierowata uzasadniong opinie
do Wegier, Stowacji, Litwy, Lotwy 1 Bulgarii, dajac panstwom dwa miesigce na
zmiang przepisow dotyczacych nabywania gruntéw*®. Poskutkowato to miedzy
innymi zmianami regulacji litewskich i fotewskich w 2017 r. Za to wegierskie
przepisy przewidujace wygasniecie z mocy prawa ograniczonych praw rzeczo-
wych ustanowionych na rzecz osob niebgdacych bliskimi dla wtasciciela, zostaty
uznane przez TSUE za sprzeczne z postanowieniami Traktatu*.

¥ S. Prokurat, Ekonomiczne i prawne aspekty obrotu ziemig w Polsce na tle rynku europej-
skiego, ,,Ekonomia — Wroclaw Economic Review” 2017, t. 23, nr 3, s. 138—1309.

40 Wyrok Trybunalu: z dnia 6 marca 2018 r., sprawy potaczone C-52/16 i C-113/16, SEGRO
i Horvath, EU:C:2018:157, wyrok Trybunatu z dnia 15 maja 2003 r., C-300/01, Salzmann,
EU:C:2003:283; wyrok Trybunalu z dnia 23 wrzesnia 2003 r., C-452/01, Ospelt i Schliossle
Weissenberg, EU:C:2003:493.

41 P. Wojciechowski, Wybrane aspekty ograniczenia obrotu nieruchomosciami rolnymi w pra-
wie polskim w kontekscie unijnej zasady swobody przepltywu kapitatu, ,,Przeglad Prawa Rolnego”
2020, nr 2(27), s. 27-28.

42 Komunikat wyjasniajacy.

* Ibidem.

4 Ibidem; wyrok Trybunatlu z dnia 6 marca 2018 r., sprawy potaczone C-52/16 i C-113/16,
SEGRO i Horvdath, EU:C:2018:157.
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Polska nowelizacja ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju
rolnego®, dokonana tuz przed zakonczeniem okresu przejsciowego w 2016 r.%,
réwniez wzbudzita zainteresowanie Komisji Europejskiej. W doktrynie pojawity
si¢ watpliwosci co do rzeczywistego celu wprowadzenia zmian — chociaz zgodnie
z zasadg narodowego traktowania ograniczenia dotyczyly wszystkich obywateli
Unii, mogty stanowi¢ ukryte ograniczenia swobody*. W przypadku Polski nie
doszto do podjecia powazniejszych krokow zwigzanych z wprowadzeniem regu-
lacji znaczaco ograniczajacych obrot nieruchomosciami rolnymi — juz w 2019 r.
weszta w zycie kolejna nowelizacja aktu, wprowadzajaca wiele wyjatkow od
restrykcyjnych regut.

Zasadniczo nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢ jedynie rolnik indywi-
dualny. Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.k.u.r. jest nim osoba fizyczna, ktora jest whasci-
cielem, uzytkownikiem wieczystym, samoistnym posiadaczem lub dzierzawca
nieruchomosci rolnych o tacznej powierzchni uzytkoéw rolnych nieprzekracza-
jacej 300 ha. Ponadto rolnik indywidualny ma posiada¢ kwalifikacje rolnicze
i zamieszkiwa¢ co najmniej od 5 lat w gminie potozenia jednej z nieruchomosci
rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego, ktore osobiscie prowadzit
w trakcie okre$lonego czasu. Akt wymienia jednak wiele wylgczen przedmio-
towych i podmiotowych stosowania ustawy i poszczegoélnych przepiséw. Przy-
ktadowo reguty nie dotycza nabycia nieruchomosci przez osoby bliskie zbywcy,
jednostke samorzadu terytorialnego czy Skarb Panstwa lub dziatajacy na jego
rzecz Krajowy Os$rodek Wsparcia Rolnictwa (dalej: KOWR). Przepiséw nie
stosuje si¢ takze do nieruchomos$ci mniejszej niz 1 ha, nabytej w wyniku dzie-
dziczenia lub zapisu windykacyjnego czy w toku postgpowania egzekucyjnego
1 upadlosciowego. Wymienione wyjatki pozostaja jedynie niewielka czgscia tych
zawartych w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Udziat oséb prawnych
(szczegolnie podmiotow prywatnych) w rynku nieruchomosci rolnych jest bar-
dzo ograniczony, przede wszystkim w kontek$cie zmian wlasno$ciowych doko-
nywanych na podstawie umowy sprzedazy. Poza wyjatkami przewidzianymi
w ustawie, takie nabycie moze zosta¢ dokonane wylacznie po uzyskaniu zgody
dyrektora generalnego KOWR, jesli nie bylo mozliwosci sprzedania gruntu rol-
nikowi indywidualnemu?*.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1655, z pézn. zm.; dalej: u.k.u.r.

46 W 2016 r. weszta w zycie takze ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy
nieruchomosci Zasobu Wtasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U.
z 2016 r., poz. 585). Akt zasadniczo zakazuje wyzbywania si¢ wlasnosci nieruchomosci rolnych
bedacych w Zasobie Skarbu Panstwa.

47 7. Truszkiewicz, Ksztaltowanie stosunkow wlasnosciowych w rolnictwie, (w:) P. Czechow-
ski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2019, s. 208.

48 P, Wojciechowski, Wybrane aspekty..., s. 42.
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Waznym instrumentem pozostaje takze prawo pierwokupu przystugujace
KOWR w przypadku, gdy nie ma innych uprawnionych do jego wykonania —
w szczegolnosci dzierzawcy danego gruntu. KOWR moze takze skorzystac
z prawa nabycia, polegajacego na mozliwosci zlozenia jednostronnego o$wiad-
czenia o nabyciu nieruchomosci za zaptata jej ceny. Prawo przystuguje, gdy nie-
ruchomo$¢ nabywana jest na podstawie innej umowy niz sprzedaz, jednostronnej
czynnos$ci prawnej, innych czynnosci prawnych lub zdarzen prawnych, a takze
orzeczenia sadu lub organu administracji.

Obecnie we wczesniej wspomnianych panstwach nowej Unii panuja podobne
regulacje. Do takich instytucji naleza:

— wymoég posiadania kwalifikacji rolniczych lub udokumentowanej pracy
w sektorze rolnictwa przez nabywce (Litwa, Wegry);

— okreslona maksymalna ilo$¢ posiadanych przez osobe gruntéw (na
Wegrzech 300 ha, na Litwie 500 ha);

— konieczno$¢ uzyskania zezwolenia na nabycie nieruchomosci rolnej
(Wegry, Rumunia, Litwa);

— zobowigzanie do ztozenia o$wiadczenia, ze przeznaczenie gruntu rolnego
nie ulegnie zmianie przez okreslong liczbe¢ lat po nabyciu (Wegry);

— dochody z rolnictwa nabywcy maja wynosi¢ co najmniej 50% (Litwa);

— zamieszkiwanie na terytorium kraju lub zarejestrowanie osoby prawnej
w kraju okreslong liczbe lat przed nabyciem nieruchomosci (Litwa, Bulgaria®).

Regulowanie obrotu nieruchomo$ciami rolnymi nie jest praktykowane jedy-
nie we wschodniej czeséci Unii. Takze kraje zachodnie posiadaja przepisy podobne
do wyzej wymienionych, z czego najsurowsze wydajg si¢ by¢ te funkcjonujace
we Francji i w Niemczech. Obrét nieruchomosciami we Francji jest kontrolowany
przez SAFER (Sociétés d Aménagement Foncier et d’Etablissement Rural). Insty-
tucja ma prawo pierwokupu oraz nadzoruje, aby nieruchomos$¢ zostala nabyta
przez osob¢ zajmujacg si¢ rolnictwem, dlatego przeciwdziata tez transakcjom
o charakterze spekulacyjnym. Nabywca powinien posiada¢ wyksztalcenie rolni-
cze lub staz pracy w gospodarstwie rolnym i musi zobowiaza¢ si¢ do osobistego
prowadzenia gospodarstwa przez okreslony czas. Podobne regulacje funkcjonuja
w Niemczech — obroét ziemia rolng monitorowany jest przez BVVG (Bodenver-
wertungs-und-Verwaltungs GmbH). Wladze posiadaja uprawnienia do odmowy
zgody na dokonanie transakcji w okreslonych przez prawo sytuacjach — przy-
ktadowo, gdyby nabycie prowadzito do nadmiernej koncentracji gruntow lub ich
nieuzasadnionego gospodarczo podziatu. Ponadto nabyweca jest obowigzany do
uzywania ziemi przez 20 lat, a takze musi spetnia¢ wymog fizycznej i zawodowe;j
zdolno$ci prowadzenia gospodarstwa. Dunskie przepisy wprowadzaja obowia-
zek posiadania odpowiednich kwalifikacji i prawa stalego pobytu w Danii przy
kupnie nieruchomosci rolnej wigkszej niz 30 ha, a nabywca powinien w terminie

#'S. Prokurat, Ekonomiczne i prawne aspekty..., s. 154.



SWOBODY RYNKU WEWNETRZNEGO... 407

6 miesiecy od nabycia osiedli¢ si¢ na stale w kraju. W Hiszpanii funkcjonuja
tzw. gospodarstwa priorytetowe. Aby gospodarstwo uzyskato taki status, pro-
wadzacy je powinien miedzy innymi mie¢ kwalifikacje zawodowe, uzyskiwac
przynajmniej 50% swoich dochodéw z pracy w rolnictwie oraz zamieszkiwac
jednostke administracyjna, w ktorej znajduje si¢ nieruchomo$¢ lub jednostke
sasiadujaca z nig. Gospodarstwa majg prawo pierwokupu, jesli nie prowadzitoby
to do nadmiernej koncentracji gruntéw. Dodatkowo wystepuje instytucja prawa
pierwokupu sgsiedzkiego™.

ORGANY UNII EUROPEJSKIEJ O OGRANICZENIACH

W kwietniu 2017 r. Parlament Europejski przyjat rezolucj¢ ,,Aktualny stan
koncentracji gruntow UE: jak utatwié¢ rolnikom dostep do gruntéw?”>'. W doku-
mencie stwierdzono, ze dostep do ziemi to podstawowe prawo czlowieka i ma
zasadnicze znaczenie dla wykonywania wielu innych praw, a takze zwro-
cono uwage na to, ze oprocz wiasnosci prywatnej, ziemia stanowi takze dobro
publiczne. Ponadto jest zasobem nieodnawialnym i zaczyna jej brakowac, a jest
podstawa do zdrowia cztowieka, zapewnienia bezpieczenstwa zywno$ciowego
i utrzymania wielu ekosystemow.

Parlament podaje, ze europejski model rolnictwa ksztattowany jest w oparciu
o mate i §rednie gospodarstwa rodzinne i spotdzielcze, ktore wraz z rozproszong
wlasnoscig i wlasciwie uregulowang dzierzawg uznawane sg za najlepszy sposéb
na zrownowazong gospodarke gruntami. Gospodarstwo rodzinne za$ jest uka-
zane nie tylko jako wytworca zywnosci, ale takze piastun waznych funkcji spo-
tecznych i ekologicznych. Zapewnia takze duze rozproszenie wlasnosci gruntow,
co Parlament Europejski uznaje za podstawowa zasade spotecznej gospodarki
rynkowej i sposob na zapewnienie pokoju spotecznego.

W opozycji do rozproszenia stawiana jest koncentracja gruntéw. Ma ona mie¢
negatywny wplyw na rozwoj spotecznosci wiejskich i stan spoteczno-gospodar-
czy obszarow wiejskich, prowadzi¢ do utraty miejsc pracy w rolnictwie, a takze
zaktocac produkcje 1 procesy rynkowe. Parlament Europejski odniost si¢ tez do
niekorzystnego wptywu na ceny gruntow rolnych, ktore w czesci panstw czlon-
kowskich osiggnety poziom sprzyjajacy spekulacjom finansowym. Odnoszac si¢

30 Ibidem; P. Czechowski, A. Niewiadomski, Instrumenty prawne reglamentacji obrotu nie-
ruchomosciami rolnymi w Polsce na tle regulacji wybranych panstw europejskich, ,,Studia Iuridi-
ca” 2018, t. LXXII, s. 93-95.

31 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 27 kwietnia 2017 r. w sprawie aktualnego stanu
koncentracji gruntow rolnych w UE: jak ulatwi¢ rolnikom dostep do gruntow?, 2016/2141(INI)
(Dz.Urz. UE C nr 298 z 2018 1., s. 112); dalej: rezolucja z dnia 27 kwietnia 2017 r.
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do nadmiernej koncentracji, przywotano opini¢ Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Gospodarczego dotyczaca masowego wykupu gruntéw rolnych, w ktorej
Komitet przyblizyt problem landgrabbing’u jako zjawiska obecnego na catym
$wiecie — rowniez w Unii*.

Ze wzgledu na powyzsze Parlament Europejski zwrdcit si¢ do panstw czton-
kowskich 1 Komisji Europejskiej z wieloma mozliwymi srodkami. W rezolucji
z dnia 27 kwietnia 2017 r. zachgcat kraje Unii do lepszego uwzglednienia kwestii
zarzadzania gruntami rolnymi i regulowania rynku, podajac za przyktad takie
instrumenty, jak: panstwowe zezwolenia na sprzedaz i dzierzawg, prawo pierwo-
kupu, ograniczenie liczby hektaréw ziemi na osobg, preferencyjne warunki dla
rolnikow czy ograniczenie mozliwosci nabycia przez osoby prawne. Parlament
Europejski domagat si¢ rowniez stworzenia specjalnych organéw panstwowych
zajmujacych si¢ zarzadzaniem ziemia. W rezolucji z dnia 27 kwietnia 2017 r. zna-
lazty miejsce takze wezwania do konkretnego dziatania, skierowane zar6wno do
panstw cztonkowskich, jak i do Komisji Europejskiej — miedzy innymi do regu-
larnego przekazywania informacji o regulacjach krajowych oraz gromadzenia
danych zwigzanych z wysokos$cig cen gruntdow i czynszéw dzierzawnych. Komi-
sja wraz z panstwami cztonkowskimi i zainteresowanymi stronami powinna
stworzy¢ katalog kryteriéw dopuszczalnych §rodkéw regulacji rynku gruntéw
rolnych. Tworzacy powinni wzia¢ pod uwage interes publiczny oraz swobody
rynku wewnetrznego, a cala regulacja miataby zapewni¢ rowne warunki dzia-
fania. Komisja zostala dodatkowo wezwana do biezacego monitorowania sytu-
acji i regularnego informowania Parlamentu Europejskiego o sytuacji na rynkach
rolnych.

W odpowiedzi na wezwanie Parlamentu Europejskiego jeszcze w 2017 r.
zostat ogloszony Komunikat wyjasniajacy Komisji. Odnoszac si¢ do propozycji
i wezwan zawartych w rezolucji z dnia 27 kwietnia 2017 r., Komisja scharaktery-
zowata podstawowe zasady Unii Europejskiej i zwrocita uwage na sprzecznos¢
niektorych postulatow z praktyka stosowania prawa unijnego, w tym z orzecz-
nictwem Trybunatu®*. W Komunikacie wyjasniajagcym uznano za wazne cele
przyswiecajace panstwom przy wprowadzaniu regulacji ograniczajgcych obrot
nieruchomos$ciami rolnymi, jednak zwrdcono réwniez uwage na to, ze niektore
przepisy moga pozostawa¢ w niezgodzie z podstawowymi zasadami Unii. Komi-
sja przede wszystkim wskazata, ze niektore dotychczas istniejagce przepisy kra-
jowe, cho¢ formalnie niedyskryminacyjne, w praktyce moga roznicowac sytuacje

52 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego w sprawie: ,,Masowy wy-
kup gruntow rolnych — dzwonek alarmowy dla Europy i zagrozenie dla rolnictwa rodzinnego”,
2015/C 242/03 (Dz.Urz. UE C nr 242 z 2015 1., s. 15).

33 P. Czechowski, A. Niewiadomski, Mechanizmy prawne ochrony rolnego charakteru nie-
ruchomosci w swietle Rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 27 kwietnia 2017 r. w sprawie
aktualnego stanu koncentracji gruntow rolnych w UE: jak utatwi¢ rolnikom dostep do gruntow?,
,»Studia Iuridica” 2018, t. LXXVIII, s. 103.
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obywateli innych panstw czlonkowskich od sytuacji obywateli danego kraju.
W tek$cie pojawia si¢ wielokrotnie nawigzanie do zasady proporcjonalnosci,
koniecznej do oceny kazdego srodka mogacego potencjalnie ogranicza¢ swobody
rynku wewnetrznego. Komisja przypomniata, ze oceniajac proporcjonalnosc,
nalezy wzig¢ pod uwage okolicznos$ci faktyczne oraz prawne konkretnej sprawy,
a takze przyswiecajace regulacji cele publiczne.

Nastepnie Komisja odniosta si¢ do poszczegoélnych instytucji wystepuja-
cych w ustawodawstwach krajowych, powotlujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu.
Uprzednie zezwolenie co do zasady zostato uznane za ograniczajace swobodny
przeptyw kapitatu, ale uzasadnione na mocy prawa Unii Europejskiej. Nalezy
jednak wystrzegaé si¢ przyznawania organom panstwowym swobody uzna-
nia, ktéra mogtaby prowadzi¢ do arbitralnego wykorzystywania tej instytucji.
Prawo pierwszenstwa w nabyciu nieruchomosci dla rolnikéw moze by¢ uspra-
wiedliwione celami polityki rolnej, szczegolnie gdy stanowi ograniczenie mniej
dolegliwe niz catkowity zakaz zakupu gruntow rolnych przez osoby niebedace
rolnikami. Rowniez kontrole cen zapobiegajace ich nadmiernym wzrostom sg
dopuszczalne, jesli regulacje opieraja si¢ na obiektywnych, niedyskryminacyj-
nych, precyzyjnych i odpowiednich kryteriach. Obejmuje to réwniez mozliwos¢
zakazania dokonania konkretnej transakcji, jesli cen¢ mozna uznaé za nadmier-
nie spekulacyjng. Chociaz zagospodarowanie bezposrednie jest pozadane, nie
mozna wprowadza¢ konieczno$ci zobowigzania si¢ przez nabywce do osobi-
stej pracy na nabytej nieruchomosci rolnej, poniewaz jest to nieproporcjonalne.
Watpliwosci co do proporcjonalno$ci pojawiajg si¢ takze w przypadku wymogu
posiadania okreslonych kwalifikacji rolniczych przez nabywce. W przypadku,
gdy nabywany przez rolnika grunt zostanie oddany w dzierzawg, w zasadzie
kwalifikacje nabywcy nie maja zadnego znaczenia. W wiekszosci przypad-
kéw wymog zamieszkania w okreslonym miejscu rowniez narusza podstawowe
zasady Unii Europejskiej. Przyktadowo niedozwolony jest nakaz ustanowienia
stalego miejsca zamieszkania na nieruchomosci bedacej przedmiotem sprzedazy.
W tym kontekscie nalezy zwroci¢ uwage na regulacje wymagajace od nabywcy
zamieszkiwania na danym terytorium przez okreslong liczbe lat przed nabyciem
nieruchomosci. Takze zakaz sprzedazy nieruchomosci rolnych osobom prawnym
jest naruszeniem swobdd i trudno byloby znalez¢ dla niego usprawiedliwienie. Za
to okreslenie maksymalnej liczby gruntow, ktora moze by¢ nabyta lub posiadana
moze by¢ usprawiedliwione — przykladowo celem przeciwdziatania nadmier-
nej koncentracji gruntdéw, czy dazenia do osiggni¢cia bardziej zrbwnowazonej
struktury wiasnosci. Szczegolnej kontroli wymagajg przywileje przystugujace
lokalnym kupujacym, poniewaz mogg stanowi¢ dyskryminacje posrednia. Takie
uregulowania moga by¢ jednak uzasadnione realizowaniem okreslonego celu
spoleczno-gospodarczego.

Wydaje sig, ze takie kompleksowe wyjasnienie kwestii dozwolonych ogra-
niczen jest konieczne. Na podstawie orzecznictwa Trybunatu mozna wywies¢
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wniosek, ze panstwa cztonkowskie nadal napotykajg trudnosci w balansowaniu
realizacji celéw interesu ogolnego ze swobodami rynku wewngtrznego™.

OCENA REGULACJI - PODSUMOWANIE

Regulacje poszczegdlnych krajow ograniczajace obrot nieruchomosciami
rolnymi mozna uzna¢ za naruszenie swobod rynku wewngtrznego. Pomimo
traktowania narodowego innych obywateli Unii Europejskiej, cze$¢ przepisow
moze wydawac si¢ ukrytym ograniczeniem czy zniechgceniem do skorzystania
z uprawnien wynikajacych ze swobod. Niemniej nalezy mie¢ na wzgledzie cele
interesu publicznego przytaczane wielokrotnie w orzecznictwie TSUE, a takze
w rezolucji z dnia 27 kwietnia 2017 r. oraz Komunikacie wyjasniajagcym. Przy
ocenie regulacji trzeba rowniez pamigta¢ o negatywnych procesach zachodzacych
na catym §wiecie, ktore sg powigzane z gospodarka nieruchomosciami rolnymi*.
Jednym z nich jest koncentracja wielohektarowych gruntow rolnych w rekach nie-
wielu oséb fizycznych lub prawnych. W 2013 1. 52,2% gruntéw rolnych Unii byto
kontrolowanych zaledwie przez 3,1% gospodarstw. Duza koncentracja grun-
tow dziala czesto niekorzystnie na §rodowisko — moze wigzaé si¢ z uprawami
monokulturowymi, co stanowi niebezpieczenstwo dla bior6znorodnos$ci. Ponadto
wielkie gospodarstwa rolne moga wypiera¢ mate i $rednie, powodujac tym
wyludnianie wsi, migracj¢ do miast oraz wzrost poziomu antropopresji na zur-
banizowanych terenach. Kontrolowanie przez panstwo obrotu nieruchomos$ciami
rolnymi moze by¢ réwniez uzasadnione zmianami klimatycznymi. W obliczu
wielu wiadomosci alarmujacych o globalnym ociepleniu, wtadze powinny dazy¢
do zapewnienia wlasciwej gospodarki gruntami rolnymi. Takze nieodnawialno$¢
surowca, jakim jest ziemia, przemawia za tym, by jednak panstwo sprawowato
nadzor lub nawet kontrolg nad obrotem nieruchomos$ciami rolnymi. Dla celow
zabezpieczenia srodowiska naturalnego powinno si¢ wprowadzi¢ mechanizmy
ograniczajace jej nadmierne zuzycie. Grunty rolne stanowig takze podstawe
egzystencji cztowieka, poniewaz dzigki nim zapewniana jest zywnos$¢. Stanowig
wazny czynnik w budowaniu bezpieczenstwa zywnosciowego, co przeklada si¢
réwniez na bezpieczenstwo panstwa.

W obliczu wszystkich zagrozen i braku catkowitej zgodnosci migdzy orga-
nami Unii, nalezaloby przemysle¢ wprowadzenie wigzgcego uregulowania

3 B. Wlodarczyk, Obrot nieruchomosciami rolnymi w swietle traktatowej swobody przeply-
wu kapitatu — rozwazania na gruncie orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej,
,»Przeglad Prawa Rolnego” 2019, nr 2(25), s. 45.

5 P. Wojciechowski, Wybrane aspekty..., s. 50.

¢ Rezolucja z dnia 27 kwietnia 2017 r.
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obrotu gruntami rolnymi na terenie Unii Europejskiej. Najlepiej bytoby jed-
nak, gdyby panstwa cztonkowskie nadal mialy w pewnym stopniu wplyw na
uregulowanie obrotu, tak by mozna bylo go dostosowa¢ do specyfiki rolnictwa
i wiejskich stosunkéw spotecznych w danym kraju. Nie sposob nie zgodzi¢ sie
z Parlamentem Europejskim, ze grunty rolne nalezy otoczy¢ szczegodlng opieka.
Najwyrazniej z podobnych zatozen wychodza panstwa cztonkowskie — znaczna
wiekszo$¢ ze wskazanych w rezolucji z dnia 27 kwietnia 2017 r. rozwigzan funk-
cjonuje przynajmniej w niektorych panstwach cztonkowskich. Komisja Europe;j-
ska, sugerujac, ze Parlament namawia do rozwiazan potencjalnie sprzecznych
z podstawowymi zasadami Unii, ma racj¢. Jak w kazdym przypadku ogranicza-
nie swobod wigze si¢ z wazeniem interesow, jednak w sytuacjach, gdy wazg si¢
losy $rodowiska i przysztych pokolen, decyzje powinny by¢ wyjatkowo prze-
myslane. Chociaz Trybunat ma tendencje do rozszerzania zastosowania swobdd
rynku wewnetrznego, istnieje mozliwos$¢, ze polityka unijna zostanie zwrocona
w stron¢ postulatoéw Parlamentu Europejskiego®’, miedzy innymi z uwagi na
wzrastajacg $wiadomos¢ ekologiczng i coraz wigksza presj¢ spoleczenstwa na
zachowanie srodowiska naturalnego.
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