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Wybrane aspekty ograniczenia obrotu
nieruchomosciami rolnymi w prawie polskim
w kontekscie unijnej zasady
swobody przeptywu kapitatu

1. Wstep

Z uwagi na zjawiska ekonomiczne zachodzace na rynku nieruchomo-
$ci rolnych oraz na znaczenie nieruchomosci rolnych dla bezpieczenstwa
zywnosciowego w wielu panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej wpro-
wadzono regulacje prawne ograniczajace obrot tymi nieruchomos$ciami.
W przypadku panstw ,,nowej” Unii wigzato si¢ to z zakonczeniem okresow
przejsciowych przewidzianych w traktatach akcesyjnych, ktore dopuszczaty
odstepstwa od zasady swobodnego przeptywu kapitatu w przypadku naby-
wania nieruchomosci rolnych'. Polski prawodawca takze zdecydowat si¢ na
nowelizacje ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego?
po zakonczeniu okresu przejsciowego przewidzianego w zatagczniku XII® do

* Uniwersytet Warszawski.

' Przyktadowo dla Bulgarii i Rumunii okres przej$ciowy obowigzywat do 1 stycznia 2014 r.,
dla Litwy, Lotwy, Wegier i Stowacji do 1 maja 2014 r., a dla Polski do 1 maja 2016 1.

2 Dz.U. 22018 r., poz. 1405 ze zm. [dalej: u.k.u.r.].

3 'W pkt 4 przywotanego zatgcznika XII, zatytutowanym ,,Swobodny przeptyw kapitatu”,
w ust. 2 dopuszczono mozliwo$¢ utrzymania przez Polske w mocy, przez okres 12 lat od dnia
przystapienia do UE (tj. do 30 kwietnia 2016 r.), zasad przewidzianych w ustawie z 24 marca
1920 r. 0 nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcdw, takze w odniesieniu do nabywania nie-
ruchomosci rolnych i lesnych przez obywateli innych panstw cztonkowskich i obywateli panstw
bedacych stronami Porozumienia o Europejskim Obszarze Gospodarczym (EOG).
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aktu dotyczacego warunkow przystgpienia do UE*. Ustawg z 14 kwietnia
2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw® 30 kwietnia 2016 r. wpro-
wadzone zostaly do ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego nowe instrumen-
ty ograniczajace obrot nieruchomosciami rolnymi w Polsce. Wprowadzenie
tych zmian spotkalo si¢ jednak z krytyka doktryny i praktyki, dlatego ustawa
z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego oraz
niektorych innych ustaw, ktora weszta w zycie 25 czerwca 2019 r., wprowa-
dzono nowelizacj¢ tagodzaca rygoryzm wezesniejszych rozwigzan.

Jako podstawowgq zasade przyjeto, ze nieruchomosci rolne moga by¢
nabywane przez rolnikoéw indywidualnych (art. 2a u.k.u.r.), lecz przewidziano
szereg wyjatkow wynikajacych wprost z ustawy (tzw. wyjatki ustawowe,
ktore mozna podzieli¢ na podmiotowe, przedmiotowe i obszarowe) oraz do-
puszczono wyjatki polegajace na mozliwos$ci uzyskania indywidualnej zgody
dyrektora generalnego Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa (KOWR) na
nabycie nieruchomosci rolnej (tzw. wyjatki indywidualne). Ponadto wprowa-
dzono zasade, ze nabywca nieruchomosci rolnej jest zobowigzany prowadzi¢
gospodarstwo rolne, w sktad ktorego weszta nabyta nieruchomos¢ rolna,
przez okres co najmniej 5 lat od dnia nabycia przez niego tej nieruchomo-
$ci, a w przypadku osoby fizycznej — prowadzi¢ to gospodarstwo osobiscie
oraz w tym okresie nie moze zby¢ nabytej nieruchomosci ani oddac jej
w posiadanie (art. 2a u.k.u.r.), przy czym i w tym przypadku przewidziano
szereg wyjatkow.

Warto zaznaczy¢, ze juz przed tg nowelizacja w ustawie o ksztatto-
waniu ustroju rolnego byty przewidziane instrumenty ograniczajace obrot

4 Zalacznik XII do Aktu dotyczacego warunkow przystapienia Republiki Czeskiej, Re-
publiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Repu-
bliki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki
Stowackiej oraz dostosowan w Traktatach stanowigcych podstawe Unii Europejskiej, ktory na
mocy art. 1 ust. 2 Traktatu z 16 kwietnia 2003 r. podpisanego w Atenach mi¢dzy Krolestwem
Belgii, Krolestwem Danii, Republika Federalng Niemiec, Republika Grecka, Krolestwem Hisz-
panii, Republika Francuska, Irlandia, Republika Wtoska, Wielkim Ksigstwem Luksemburga,
Kroélestwem Niderlandow, Republika Austrii, Republika Portugalska, Republika Finlandii,
Kroélestwem Szwecji, Zjednoczonym Krolestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Potnocnej (pan-
stwami cztonkowskimi Unii Europejskiej) a Republikg Czeska, Republika Estoniska, Republika
Cypryjska, Republika Lotewska, Republika Litewska, Republika Wegierska, Republika Malty,
Rzeczapospolita Polska, Republika Stowenii, Republika Stowacka dotyczacy przystapienia
Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Repu-
bliki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki
Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 236 2 23.09.2003, s. 875).

5 Dz. U. z2016 ., poz. 585.
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nieruchomos$ciami rolnymi, takie jak prawo pierwokupu i prawo nabycia
przystugujace KOWR (wczesniej Agencji Nieruchomosci Rolnych).

Zbieznos¢ wprowadzenia dodatkowych ograniczen w obrocie nieru-
chomos$ciami rolnymi z uptywem okresow przejsciowych, podczas ktorych
ograniczona byta swoboda przeptywu kapitatu, prowadzi do pytania, czy
ograniczenia te nie naruszaja prawa unijnego, do ktérego przestrzegania
Polska zobowigzala sie, przystepujac do Unii Europejskiej (warto zazna-
czy¢, ze samo uchwalenie ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego tez byto
zwigzane z wejsciem Polski do Unii Europejskiej, a ustawa zostata przyjeta
w niezwykle krotkim czasie i opublikowana na dzien przed podpisaniem
traktatu o przystapieniu).

Celem rozwazan jest dokonanie oceny dopuszczalno$ci ograniczen w ob-
rocie nieruchomosciami rolnymi uregulowanych w ustawie o ksztattowaniu
ustroju rolnego w kontekscie unijnej zasady swobody przeptywu kapitatu.

2. Przestanki wprowadzenia ograniczen
w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi

Nieruchomos¢ rolna jest jednym z rodzajéw nieruchomosci w ujgciu
cywilnoprawnym, a zatem pozostaje w kregu zainteresowania prawa cy-
wilnego. Specyfika nieruchomosci rolnych polega na tym, Ze obejmujg one
obszar ziemi nadajacy si¢ do prowadzenia dziatalnosci rolniczej i stanowigcy
kluczowy czynnik produkcji rolnej. Bez obszaréw ziemi dziatalno$¢ rolnicza
nie moze by¢ prowadzona®. Do cech wyr6zniajacych ziemig jako czynnik
produkcji, a zatem charakteryzujacych takze nieruchomosci nadajace si¢ do
prowadzenia dziatalnosci rolniczej, nalezy zaliczy¢: ich ograniczony zasob
(niepomnazalnos$¢), gdyz cztowiek nie potrafi powiekszy¢ powierzchni ziemi,
jak rowniez nieprzenoszalno$¢’. Ponadto prowadzona na tych nierucho-
mosciach dziatalno$¢ rolnicza jest niezbedna do wytwarzania produktow
rolnych, w tym zywnosci, ktorej brak lub niedobor stanowi zagrozenie dla
zdrowia i zycia czlowieka. Te szczegolne cechy ziemi stanowig wystarczaja-
cy argument za stworzeniem szczegolnej regulacji dotyczacej nieruchomosci
rolnych.

Nie mozna tez poming¢ zjawisk ekonomicznych i klimatycznych, ja-
kie zachodza na $wiecie, w tym w UE. Nieruchomosci rolne, zwtaszcza
w krajach, gdzie ceny nieruchomosci sa do$¢ niskie, staty sie przedmiotem

¢ F. Kapusta, Ziemia w rolnictwie polskim, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczego
we Wroctawiu. Rolnictwo” CVII N, 2013, nr 596, s. 39.
7 Ibidem, s. 40-41.
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zainteresowania inwestorow traktujacych nabywanie ich jako lokate kapitatu,
co spowodowato wzrost popytu na ziemie¢ rolna i zwigzany z tym wzrost
cen®. Powodem zwiekszonego zainteresowania gruntami rolnymi w Unii
Europejskiej bylo przystapienie do niej w 2004 r. nowych panstw, w ktorych
ceny nieruchomosci byly stosunkowo niskie’, a dynamika wzrostu cen byta
wigksza przy znacznie nizszych kosztach transakcyjnych!®. Innym powodem
byt obowigzujacy w panstwach Unii Europejskiej system ptatnosci bezpo-
srednich powigzanych z posiadaniem gruntow rolnych oraz mozliwos$¢ uzy-
skania r6znych form pomocy w ramach tzw. drugiego filara Wspolnej Polityki
Rolnej (tj. przewidzianych w Programie Rozwoju Obszaréw Wiejskich),
przy spelieniu dodatkowych, nie zawsze trudnych wymogow!''. Wzrost
popytu na nieruchomosci rolne wsrod inwestoréw niebedacych rolnikami
1 zwigzany z tym wzrost cen nieruchomosci rolnych stanowi ograniczenie
dostepnosci tych nieruchomosci dla rolnikéw, zwtaszcza rolnikow indywi-
dualnych niedysponujacych wystarczajgcym kapitatem, a w konsekwencji
wplywa na bezpieczenstwo zywnosciowe.

O znaczeniu nieruchomosci rolnych decydujg rowniez zjawiska klima-
tyczne. Wynikajace ze zmian klimatu stopniowe zmiany $rednich temperatur
i opadow deszczu wptywaja na przydatno$¢ gruntow na rézne rodzaje upraw
i pastwisk — zmiany te moga skutkowac np. pogorszeniem, a nawet zmniej-
szeniem areatu gruntow ornych ze wzgledu na wzrost jalowosci gruntow,
zubozenie wod gruntowych i podniesienie poziomu morza'?.

8 W latach 20042014 lokata kapitatu w grunty rolne nalezata do najbardziej dochodo-
wych, co byto szczegoélnie widoczne w panstwach, ktore przystapity do UE w 2004 1 2007 r. Zob.
S. Prokurat, Ekonomiczne i prawne aspekty obrotu ziemig w Polsce na tle rynku europejskiego,
Acta Universitatis Wratislaviensis” No. 3807, ,,Ekonomia. Wroclaw Economic Review” 2017,
nr 23/3,s. 139.

° Przyktadowo w 2015 r. $rednia cena 1 ha gruntow rolnych w panstwach ,,starej” Unii
wynosita: w Holandii 55 500 EUR, w Belgii 33 300 EUR, w Danii 23 417 EUR, w Niemczech —
stare landy 29 911 EUR, nowe landy — 14 197 EUR, Wiochy 19 854 EUR, z kolei w panstwach
,;nowej” Unii: w Polsce 9200 EUR, w Rumunii i na Stowacji 4500 EUR, w Bulgarii 3743 EUR,
na Wegrzech 3300 EUR, na Lotwie 2500 EUR. Zob. A. Sikorska (red.), Rynek ziemi rolniczej.
Stan i perspektywy, seria ,,Analizy rynkowe” nr 19, Warszawa 2016, s. 54.

10°S. Prokurat, Ekonomiczne i prawne aspekty..., s. 140. Na przestrzeni lat cena ziemi rolnej
na $wiecie stale rosta, np. w latach 2002-2016 wzrost cen w Rumunii wyniost 2332,1%, w Polsce
1021,5%, na Wegrzech 819,1%, natomiast w Niemczech 176,4%, w Wielkiej Brytanii 248,8%,
a we Francji 83,2%. Poza Europa wzrost ten wyniost: w USA 157,2%, w Argentynie 621%,
a w Australii 496,3%. Zob. Informacja o wynikach kontroli ,,Obrot nieruchomosciami rolnymi”
KRR 430.006.2018, Nr ewid. 172/2018/P/18/042/KRR, NIK, Warszawa 2019, s. 7.

' P. Wojciechowski, Pojecie nieruchomosci rolnej, w: M. Korzycka (red.), Instytucje prawa
rolnego, Warszawa 2019, s. 146; S. Prokurat, Ekonomiczne i prawne aspekty...,s. 138 1 142.

12 Climate change and food security: a framework document, FAO, Rome 2008, http://www.
fao.org/forestry/15538-079b31d45081fe9c3dbc6ff34de4807e4.pdf, s. 12 [dostep: 25.07.2020].
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Na szczegolny charakter gruntow rolnych zwrocity uwage instytucje unij-
ne'? oraz Organizacja Narodow Zjednoczonych'*. W dokumentach unijnych
zapisano m.in., ze grunty rolne maja kluczowe znaczenie dla bezpieczenstwa
zywnosciowego, gtownie dlatego ze sg zasobem ograniczonym, a na niemal
potowie terytorium UE sg narazone na wykorzystanie pozarolnicze'. Za
zjawisko niekorzystne uznano ponadto nadmierng koncentracj¢ gruntow!'e,
Zwrbcono takze uwage, ze ziemia jest z jednej strony wlasnos$cia, a z dru-
giej dobrem publicznym i podlega zobowigzaniom spotecznym!’. Poza tym
ok. 20% europejskich uzytkow rolnych jest juz dotknigte skutkami zmiany
klimatu oraz erozji gleby pod wptywem wody i wiatru, a takze nieprofe-
sjonalnego gospodarowania, za§ w wyniku globalnego ocieplenia niektore
regiony UE, szczegdlnie w potudniowej Europie, sg narazone na susze i inne
ekstremalne zjawiska pogodowe, co spowoduje pogorszenie jakosci gleby
i ograniczy dostepnos¢ gruntdéw wysokiej jakosci i gruntow nadajacych
sie do uzytkowania w rolnictwie'®. Réwniez FAO (Organizacja Narodéw
Zjednoczonych do spraw Wyzywienia i Rolnictwa) podkre$la znaczenie
gruntéw dla osiggania celow w zakresie praw cztowieka, bezpieczenstwa
zywno$ciowego, eliminacji ubostwa, zapewnienia statych srodkéw utrzy-
mania, stabilnosci spolecznej, bezpieczenstwa mieszkaniowego, rozwoju
obszarow wiejskich oraz rozwoju spoteczno-gospodarczego'.

Stusznie podkresla si¢ w literaturze, ze cho¢ ratio legis wydania ustawy
o ksztattowaniu ustroju rolnego bylo wprowadzenie kontroli nabywania
gruntéw rolnych przez obywateli polskich (ktora po 1990 r. praktycznie nie
istniata), to w zwiazku z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej cheiano

13 Komunikat wyjasniajagcy Komisji w sprawie nabywania gruntow rolnych i prawa Unii
Europejskiej (Dz. Urz. C-350 z 18.10.2017, s. 5); Przyjete przez Parlament Europejski sprawoz-
danie w sprawie aktualnego stanu koncentracji gruntéw rolnych w UE: jak utatwi¢ rolnikom
dostep do gruntow?, 2016/2141(INI); Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
z 21 stycznia 2015 r. w sprawie ,,Masowy wykup gruntéw rolnych — dzwonek alarmowy dla Europy
1 zagrozenie dla rolnictwa rodzinnego” (opinia z inicjatywy wlasnej).

14 Voluntary Guidelines on the Responsible Governance of Tenure of Land, Fisheries and
Forests in the Context of National Food Security, http://www.fao.org/docrep/016/i2801e/i2801e.
pdf [dostep: 25.07.2020].

15 Komunikat wyjasniajacy Komisji..., s. 5.

1 W 2013 r. zaledwie 3,1% gospodarstw w UE-27 kontrolowato 52,2% powierzchni uzytkow
rolnych w Europie, natomiast 76,2% gospodarstw posiadato jedynie 11,2% gruntow rolnych. Zob.
sprawozdanie w sprawie aktualnego stanu koncentracji gruntow..., pkt A.

17 Tbidem, pkt G.

18 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 27 kwietnia 2017 r. w sprawie aktualnego stanu
koncentracji gruntow rolnych w UE: jak utatwi¢ rolnikom dostep do gruntow?, 2016/2141(INT)
(Dz. Urz. UE C-298 22018 r., s. 112), pkt S.

1 Voluntary Guidelines on the Responsible Governance..., s. 6.
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ja stosowac takze wobec obywateli innych panstw UE, ktorzy moga nabywac
grunty na takich samych zasadach jak obywatele polscy (zatem rzeczywistym
celem ustawy byta ochrona gruntow rolnych przed nabywaniem ich przez
cudzoziemcow)?. Takze nowelizacja dokonana ustawg o wstrzymaniu sprze-
dazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmia-
nie niektorych ustaw w istocie stluzy zabezpieczeniu przed nabywaniem
nieruchomosci rolnych przez obywateli najbogatszych panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej, ale i polskich obywateli dysponujacych kapitatem, lecz
niezainteresowanych prowadzeniem dziatalnosci rolniczej. Biorac jednak
pod uwage zjawiska ekonomiczne i klimatyczne, jakie obecnie zachodza
na $§wiecie, taki rzeczywisty cel wprowadzenia przepisdw ograniczajacych
obroét nieruchomos$ciami rolnymi stanowi jeden z elementow ksztattowania
ustroju rolnego i jest usprawiedliwiony.

3. Przepisy prawa UE
wplywajace na dopuszczalny zakres regulacji krajowej
obrotu nieruchomosciami rolnymi

Od dnia przystapienia do Unii Europejskiej Polska zwiazana jest gtdwnie
postanowieniami traktatow zatozycielskich i traktatu akcesyjnego. Warto
wskazaé przede wszystkim na art. 345 TFUE, odnoszacy si¢ wprost do
prawa wtasnosci, zgodnie z ktorym ,, Traktaty nie przesadzajg w niczym
zasad prawa wlasnosci w panstwach cztonkowskich”. Wyraza on zasade
neutralnosci traktatéw wobec zasad prawa wilasnosci w panstwach czton-
kowskich. W orzecznictwie TSUE wyjasniono jednak, Ze neutralno$¢ ta nie
skutkuje tym, iz przepisy krajowe regulujace nabycie wlasnosci rolnej nie
podlegaja podstawowym zasadom prawa Unii, w szczeg6lnosci zasadzie
niedyskryminacji, swobodzie dziatalno$ci gospodarczej oraz swobodzie
przeptywu kapitatu®!. Panstwa cztonkowskie stosownie do przywotanego

20" A. Lichorowicz, Regulacja obrotu gruntami rolnymi wedlug ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego na tle ustawodawstwa agrarnego Europy Zachodniej, ,,Studia luridica Agraria” 2005,
t. IV, s. 28; S. Prutis, Ksztaltowanie ustroju rolnego — potrzeba nowej regulacji ustawowej, ,,Studia
Iuridica Agraria” 2005, t. V, s. 170 1 182. Na obawe przed zakupem nieruchomosci rolnych przez
cudzoziemcoOw zwracajg uwagg takze inni autorzy: K. Stefanska, Pojecie gospodarstwa rodzinnego
w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,,Studia Iuridica Agraria” 2005, t. V, s. 189; J. Bieluk,
Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2016, s. 225; P. Wojciechowski,
Pojecie rolnika, w: M. Korzycka (red.), Instytucje..., s. 284.

2l Wyroki TSUE: z 6 marca 2018 r. w sprawach C-52/16 1 C-113/16, SEGRO i Horvath, ECLI:
EU:C:2018:157, pkt 51; z 6 listopada 1984 r. w sprawie 182/83, Fearon, EU:C:1984:335, pkt 7;
z 15 maja 2003 r. w sprawie C-300/01, Salzmann, ECLI:EU:C:2003:283, pkt 39; z 23 wrze$nia
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art. 345 TFUE maja zatem uprawnienia do ustanowienia rezimu prawnego
nabywania wilasnosci gruntow przewidujacego szczegdlne srodki majace
zastosowanie do transakcji dotyczacych gruntow rolnych i lesSnych, jednak
rezim taki podlega w szczeg6lnosci zasadom niedyskryminacji i swobodzie
przeptywu kapitatu®. Jak zauwaza si¢ w doktrynie, postanowienia TFUE
nie wplywaja na istote prawa wlasnosci, mogg jednak znaczaco ingerowac
w sposob korzystania (wykonywania) z tego prawa®.

Dla obrotu nieruchomosciami rolnymi podstawowe znaczenie ma zatem
art. 63 TFUE ksztattujacy jedng z podstawowych swobod traktatowych,
tj. swobodny przeptyw kapitalu. Zgodnie z nig zakazane sg wszelkie ogra-
niczenia w przeplywie kapitatu pomiedzy panstwami cztonkowskimi oraz
migdzy panstwami cztonkowskimi a panstwami trzecimi. Swoboda prze-
ptywu kapitatu — wraz ze swoboda przeplywu osob, swoboda przeptywu
towarow i swoboda przeptywu ushug — stanowi element rynku wewnetrznego
UE. Samo poj¢cie swobodnego przeptywu kapitatu nie zostato zdefiniowane
w traktacie. Istotna dla jego wyktadni jest nomenklatura przeptywow kapitatu
stosowana w zatgczniku I do nieobowigzujacej juz dyrektywy 88/361%. Jak
zaznacza si¢ w orzecznictwie TSUE, nomenklatura ta ma walor instrukcji dla
zdefiniowania pojgcia przeptywu kapitatu®. W doktrynie, na podstawie aktow
prawa pochodnego oraz orzecznictwa TSUE, przeptyw kapitatu zdefiniowa-
ny zostat jako ,,jednostronne przeniesienie wartosci majatkowych w formie
pieni¢znej (np. Srodkow ptatniczych, kredytow, papierow wartosciowych) lub

2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlossle Weissenberg, EU:C:2003:493, pkt 24; z 22 paz-
dziernika 2013 r. w sprawach od C-105/12 do C-107/12, Essent i in., EU:C:2013:677, pkt 29 i 36.

2 Wyroki TSUE: z 6 marca 2018 r. w sprawach C-52/16 i C-113/16, SEGRO i Horvath,
ECLI:EU:C:2018:157, pkt 51; 223 wrzesnia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlossle Weis-
senberg, EU:C:2003:493, pkt 24. Szerokie omowienie orzecznictwa w odniesieniu do stosowania
art. 345 TFUE: A. Jurcewicz, P. Popardowski, Wlasnos¢ w ujeciu prawa polskiego i prawa UE,
»Studia [uridica Agraria” 2011, t. IX, s. 142—146.

3 A. Jurcewicz, P. Popardowski, Wiasnos¢ w ujeciu prawa..., s. 142; B. Jezyniska, R. Pastusz-
ko, Ramy prawne obrotu nieruchomosciami rolnymi po 2016 roku, Opinie 1 Ekspertyzy, Kancelaria
Senatu, Warszawa 2012, s. 12.

24 B. Jezynska, R. Pastuszko, Ramy prawne obrotu..., s. 16.

2 Wyroki TSUE: z 21 maja 2019 r. w sprawie C-235/17, Komisja v. Wegry, ECLI:
EU:C:2019:432, pkt 54; z 6 marca 2018 r. w sprawach C-52/16 i C-113/16, SEGRO i Horvath,
ECLI:EU:C:2018:157, pkt 56; z 28 pazdziernika 2010 r. w sprawie C-72/09, Rimbaud, ECLI:
EU:C:2010:645, pkt 17; podobnie wyroki: z 16 marca 1999 r. w sprawie C-222/97 Trummer
i Mayer, ECLI:EU:C:1999:143, pkt 21; z 11 stycznia 2001 r. w sprawie C-464/98 Stefan, ECLI:
EU:C:2001:9, pkt 5; z 5 marca 2002 r. w sprawach potaczonych C-515/99, od C-519/99 do
C-524/99 i od C-526/99 do C-540/99, Reisch i in., ECLI:EU:C:2002:135, pkt 30; z 14 wrze$nia
2006 r. w sprawie C-386/04, Centro di Musicologia Walter Stauffer, ECLI:EU:C:2006:568, pkt 22.
Zob. tez: M. Mataczynski, w: A. Wrobel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Ko-
mentarz, t. 1, Warszawa 2012, s. 986.
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rzeczowej (np. udziatow w spolce, nieruchomosci) w celu inwestycyjnym,
migdzy co najmniej dwoma panstwami cztonkowskimi lub pomiedzy pan-
stwami cztonkowskimi i panstwami trzecimi’?®. Swoboda przeptywu kapitatu
oznacza, ze inwestorzy podejmujacy decyzje o miejscu ulokowania kapitatu
mogg kierowac si¢ przede wszystkim kryterium gospodarczej atrakcyjnosci
i nie muszg obawia¢ si¢ prawnych czy administracyjnych przeszkod?’.

Co istotne, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem przeplyw kapitatu
obejmuje zwlaszcza te czynnosci, poprzez ktore nierezydenci dokonuja
inwestycji w nieruchomosci na terytorium panstwa cztonkowskiego®. Do
kategorii inwestycji w nieruchomosci nalezy nie tylko nabycie prawa wtas-
nosci, ale takze nabycie prawa uzytkowania nieruchomos$ci zabudowanych
i niezabudowanych?®.

W literaturze zamiennie z pojeciem ,,swoboda przeptywu kapitatu”
uzywane jest takze pojecie ,,zasada swobody przeptywu kapitatu™®. Takie
ujmowanie swobody przeptywu kapitatu uzasadniane jest tym, ze swobody
traktatowe sa fundamentem europejskiego rynku wewnetrznego, a swoboda
przeptywu kapitatu jest niezbedna do tego, aby pozostate swobody mogty
funkcjonowaé prawidtowo, i dlatego zarowno w literaturze, jak i w orzecz-
nictwie uznaje si¢ ja za doniosta’'. Poza tym tresciowa nadrzgdnos¢ tej
swobody w stosunku do innych wyraza si¢ w tym, ze jako norma kierowana
do panstw cztonkowskich zakazuje wszelkich dziatan, ktore ograniczatyby
swobodny przeplyw kapitatu, a zatem oddzialuje na caty system prawny
panstw cztonkowskich®.

2 A. Zawidzka-Lojek, Swoboda przeplywu kapitatu, w: A. Zawidzka-Lojek, A. Lazowski
(red.), Podrecznik prawa Unii Europejskiej. Instytucje i porzgdek prawny. Prawo materialne,
‘Warszawa 2018, s. 444.

27 M. Mataczynski, w: A. Wrobel (red.), Traktat...,s. 977.

2 Wyroki TSUE: z 21 maja 2019 r. w sprawie C-235/17, Komisja v. Wegry, ECLI:
EU:C:2019:432, pkt 54; z 6 marca 2018 r. w sprawach C-52/16 i C-113/16, SEGRO i Horvath,
ECLI:EU:C:2018:157, pkt 56; z 28 pazdziernika 2010 r. w sprawie C-72/09, Rimbaud, ECLI:
EU:C:2010:645, pkt 17. Podobnie wyroki: z 16 marca 1999 r. w sprawie C-222/97, Trummer
i Mayer, ECLI:EU:C:1999:143, pkt 21; z 11 stycznia 2001 r. w sprawie C-464/98, Stefan, ECLI:
EU:C:2001:9, pkt 5; z 5 marca 2002 r. w sprawach potaczonych C-515/99, od C-519/99 do
C-524/99 i od C-526/99 do C-540/99, Reisch i in., ECLI:EU:C:2002:135, pkt 30; z 14 wrzes-
nia 2006 r. w sprawie C-386/04, Centro di Musicologia Walter Stauffer, ECLI:EU:C:2006:568,
pkt 22; w sprawie C-302/97, Korde v Austria ECR 1-3099; w sprawie C-4283/98, Albore, ECLI:
EU:C:2000:401, pkt 14.

2 Wyroki TSUE: z 21 maja 2019 r. w sprawie C-235/17, Komisja v. Wegry, ECLI:
EU:C:2019:432, pkt 55; z 6 marca 2018 r. w sprawach C-52/16 i C-113/16, SEGRO i Horvath,
ECLI: EU:C:2018:157, pkt 57.

30 M. Mataczynski, w: A. Wrobel (red.), Traktat..., s. 982.

31 Tbidem.

32 Tbidem.
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Warto zauwazy¢, ze w art. 63 TFUE mowa jest o przeptywie kapitalu
i przeplywie ptatnosci, co wskazuje na to, iz przeptyw kapitatu nie jest toz-
samy z przeplywem platnosci. Swoboda przeptywu ptatnosci, w przeciwien-
stwie do swobodnego przeptywu kapitatu, nie ma charakteru samoistnego, ale
stuzy korzystaniu z innych swobdd*. Swoboda przeptywu ptatnosci odnosi
si¢ do biezgcych ptatnosci bedacych transferem obcej waluty w wykonaniu
zobowigzan wzajemnych na podstawie umow, natomiast swoboda przeptywu
kapitatu jest operacja finansowa majaca na celu lokate lub inwestycje kapi-
talowa, a nie wynagrodzenie za ustuge®*. W kwestii ograniczen w obrocie
nieruchomosciami znaczenie ma swoboda przeptywu kapitatu.

W przypadku swobody przeptywu kapitatu dopiero w Traktacie z Ma-
astricht wprowadzono przepisy zakazujace wszelkich ograniczen w przeptywie
kapitatu, za§ w wersji pierwotnej przepisy regulujace t¢ swobodg przewidywaty
jedynie liberalizacje w zakresie niezbednym do sprawnego funkcjonowania
wspodlnego rynku. W orzecznictwie TSUE art. 63 TFUE zostal uznany za
bezposrednio skuteczny, wprowadza bowiem jasny i bezwarunkowy zakaz
niewymagajacy dla swej skutecznosci zadnych srodkéw implementujgcych.
Przyznaje on zatem jednostkom prawa, na ktore moga si¢ powotywacé przed sa-
dami krajowymi i do ktorych ochrony sady krajowe sg zobowigzane**. Chodzi
tu jednak o wertykalny skutek bezposredni (tj. w relacji jednostka — panstwo).
Nie zostala natomiast w orzecznictwie TSUE rozstrzygnigta kwestia jego ho-
ryzontalnego skutku bezposredniego, to znaczy czy jest on poza panstwami
cztonkowskimi skierowany takze do podmiotow prywatnych (w szczegdlnosci
bankow i instytucji finansowych)*’. W kontekscie ograniczen obrotu nierucho-
mosciami to jednak wertykalny skutek bezposredni art. 63 TFUE ma znaczenie,
poniewaz zaréwno dyrektor generalny KOWR przy rozpatrywaniu wniosku
o zgode na nabycie nieruchomosci rolnej, jak i sagd w przypadku wniesienia
skargi na odmowe¢ wyrazenia zgody przez dyrektora generalnego KOWR
na nabycie nieruchomosci rolnej powinny uwzglednié przepisy traktatowe
ksztattujace zasade swobodnego przeptywu kapitatu i wyjatki od niej.

3 Ibidem, s. 993.

3% Wyrok TSUE z 31 stycznia 1984 r. w sprawach potaczonych 286/82 i 26/83, Luisi i Car-
bone, ECLI:EU:C:1984:35, pkt 21.

33 Wyrok TSUE z 14 grudnia 1995 r. w sprawach polaczonych C-163/94, C-165/94 oraz
C-250/94, Sanz de Leraiin., ECLI:EU:C:1995:451, pkt 41. Zob. tez: M. Mataczynski, w: A. Wrobel
(red.), Traktat..., s. 979; A. Zawidzka-Lojek, Swoboda przeptywu kapitatu..., s. 441.

3% Wyrok TSUE z 14 grudnia 1995 r. w sprawach potaczonych C-163/94, C-165/94 oraz
C-250/94, Sanz de Lera i in., ECLI:EU:C:1995:451, pkt 43.

37 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci jako gwarancja swobéd rynku we-
wnetrznego Wspolnoty Europejskiej, Warszawa 2009, s. 119; A. Zawidzka-Lojek, Swoboda prze-
phywu kapitatu..., s. 442.
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Jak wynika z utrwalonego orzecznictwa, do srodkoéw zakazanych przez
art. 63 ust. 1 TFUE, stanowigcych ograniczenia w przeplywie kapitatu, za-
licza si¢ gtownie te, ktore moga zniechgcic¢ osoby niebedace rezydentami do
dokonania inwestycji w danym panstwie cztonkowskim?®. Trybunat przyj-
muje zatem niezwykle szerokg koncepcje ograniczenia swobody przeptywu
kapitatu, gdyz obejmuje ona wszelkie przepisy prawa krajowego, ktdre nawet
potencjalnie ,,moga” zniechgca¢ do dokonania inwestycji, a zwtaszcza do
nabywania nieruchomosci. TSUE uznal za przepisy ograniczajace swobode
przeptywu kapitalu m.in. przepisy prawa krajowego wymagajace uzyskania
uprzedniego zezwolenia na nabycie nieruchomosci (jak w sprawach Konle
i Salzmann®).

Nie budzi watpliwosci, ze wprowadzone w 2016 1. ograniczenia w ob-
rocie nieruchomos$ciami, w tym zasada, iz nabywca nieruchomosci rolnych
moze by¢ wylacznie rolnik indywidualny, z wytaczeniem wyjatkow ustawo-
wych, stanowi ograniczenie swobodnego przeptywu kapitatu w rozumieniu
art. 63 TFUE. Ograniczeniem takim sg takze istniejgce jeszcze przed nowe-
lizacja z 2016 r. prawo pierwokupu i prawo nabycia przystugujace KOWR.

4. Podstawy wprowadzenia regulacji krajowych
ograniczajacych zasade przeptywu kapitatu

Swoboda przeptywu kapitatu, podobnie jak pozostate swobody traktato-
we (swoboda przeplywu towardw, ustug, osob), nie ma charakteru absolutne-
go, aw TFUE dopuszcza si¢ klauzule derogacyjne®’. Na mocy art. 65 TFUE
panstwa cztonkowskie uprawnione sg do podejmowania wszelkich srodkoéw
niezbednych do zapobiegania naruszeniom ich ustaw i aktéw wykonawczych,
zwlaszcza w sferze podatkowej i w dziedzinie nadzoru ostrozno$ciowego
nad instytucjami finansowymi, lub ustanowienia procedur deklarowania
przeptywu kapitatu do celéw informacji administracyjnej badz statystycznej
lub podejmowania $rodkow uzasadnionych powodami zwigzanymi z po-
rzadkiem publicznym lub bezpieczenstwem publicznym, przy czym $rodki

3% Wyroki TSUE: z 6 marca 2018 r. w sprawach C-52/16 i C-113/16, SEGRO i Horvéth, ECLI:
EU:C:2018:157, pkt 65; z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05, Festersen, EU:C:2007:59, pkt 24;
z 23 lutego 2006 r. w sprawie C-513/03, Van Hilten-van der Heijden, ECLI:EU:C:2006:131, pkt 44;
z 1 pazdziernika 2009 r. w sprawie C-567/07, Woningstichting Sint Servatius, EU:C:2009:593,
pkt 21.

3 Wyrok TSUE z 1 czerwca 1999 . w sprawie C-302/97, Klaus Konle, ECLI:EU:C:1999:271,
pkt 39; z 15 maja 2003 r. w sprawie C-300/01, Salzmann, ECLI: EU:C:2003:283, pkt 41.

40" A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 121 i 137; B. Jezynska, R. Pa-
stuszko, Ramy prawne..., s. 13.
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te nie powinny stanowic arbitralnej dyskryminacji ani ukrytego ograniczenia
w swobodnym przeptywie kapitatu (art. 65 ust 1 pkt b TFUE).

Wyjatki traktatowe sformutowane w art. 65 TFUE interpretowane sg
zawezajaco*!. Ratio legis art. 65 TFUE wyklucza stosowanie przez panstwo
cztonkowskie §rodkow o charakterze protekcjonistycznym, a wyjatki trakta-
towe moga by¢ stosowane w celu usprawiedliwiania przepisow krajowych
zarowno dyskryminacyjnych (pod warunkiem Ze nie jest to arbitralna dys-
kryminacja), jak i stosowanych bez zréznicowania*’.

W orzecznictwie TSUE przyjeto jednak dos¢ szeroka interpretacje poje-
cia interesu publicznego, uznajac, ze obejmuje on zarowno bezpieczenstwo
wewngtrzne, jak i zewngtrzne®. W konsekwencji TSUE w odniesieniu do
swobody przeptywu towarow uznal m.in. dopuszczalnos¢ ze wzgledu na
bezpieczenstwo publiczne wprowadzenia ograniczen w obrocie ,,materiata-
mi strategicznymi”*, a w przypadku swobody przeptywu kapitatu wzgledy
bezpieczenstwa publicznego pozwolily na uznanie dopuszczalnos$ci regulacji
dyskryminujacej obywateli innych panstw cztonkowskich w nabywaniu nie-
ruchomos$ci w obszarach wyznaczonych jako tereny o znaczeniu militarnym,
o ile jednak wykazane zostanie, ze niedyskryminacyjne traktowanie obywa-
teli panstw cztonkowskich narazitoby interesy wojskowe danego panstwa
cztonkowskiego na rzeczywiste, specyficzne i powazne zagrozenia, ktérym
nie mozna przeciwdziata¢ za pomoca mniej restrykcyjnych procedur (wyrok
w sprawie C-423/98 Albore®).

Jak wynika z orzecznictwa TSUE, przepisy krajowe ograniczajace swo-
bodg przeptywu kapitatu moga by¢ uzasadnione wzgledami wymienionymi
w art. 65 TFUE (wyjatki traktatowe), ale moga by¢ tez dopuszczone wtedy,
gdy bedzie to uzasadnione ,,nadrzednymi wzglgdami interesu og6lnego”
(wyjatki orzecznicze)*. Wyjatki orzecznicze, w przeciwienstwie do wyjat-
kow traktatowych, dotycza wylacznie przepisow niedyskryminacyjnych?’.
Podobnie zatem jak w przypadku pozostatych swobdd, poza warto$ciami
wymienionymi wprost w Traktacie TSUE uznat za godne ochrony takze

4 A. Zawidzka-Lojek, Swoboda przeptywu kapitatu...,s. 457.

42 Tbidem.

4 Wyrok TSUE z 4 pazdziernika 1991 r. w sprawie C-367/89, Richardt and ,,Les Accessoires
Scientifiques”, ECLI:EU:C:1991:376, pkt 22.

4 Ibidem.

4 Wyrok TSUE z 13 lipca 2000 r. w sprawie C-423/98, Alfredo Albore, ECLI:EU:C:2000:401,
pkt 18124,

4 Wyrok TSUE z 6 marca 2018 r. w sprawach C-52/16 i1 C-113/16, SEGRO i Horvath, ECLI:
EU:C:2018:157, pkt 77-80 i przytoczone tam orzecznictwo. Zob. tez: A. Zawidzka-Lojek, Swoboda
przeplywu kapitatu. .., s. 460.

47 A. Zawidzka-Lojek, Swoboda przeptywu kapitatu..., s. 457.
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inne wartos$ci okreslane jako ,,wymogi konieczne”, ,,wymogi imperatyw-
ne” lub w przypadku swobody przeptywu kapitatu — ,,nadrzedne wzgledy
interesu 0gdlnego” (ang. imperative requirements in the general interest)®.
Dopuszczenie niewymienionych w Traktacie warto$ci dla usprawiedliwie-
nia instrumentéw ograniczajacych poszczegdlne swobody przez panstwa
cztonkowskie pierwszy raz mialo miejsce na gruncie swobody przeptywu
towarow* (w wyroku w sprawie C-120/78 Cassis de Dijon*’). W odniesieniu
do swobody przeptywu kapitatu doktryna wymogow koniecznych znalazta
zastosowanie dopiero na poczatku lat 90. Pierwszym wyrokiem, w ktérym
mozna odnalez¢ zaczatki tej doktryny w odniesieniu do swobody przepty-
wu kapitatu, jest wyrok w sprawie Veronica Omroep’!, w ktorym TSUE,
odpowiadajac na pytanie prejudycjalne, uznal, Ze uzasadnieniem ograniczen
swobody przeptywu kapitatu moze by¢ konieczno$¢ zapewnienia ,,plurali-
stycznego i niekomercyjnego charakteru systemu audiowizualnego wprowa-
dzonego przez dane panstwo”, co wykraczalo poza dopuszczony traktatem
zakres ograniczenia tej swobody>. W wyroku w sprawie C-55/94 Gebhard™
TSUE z kolei uzywat juz ogolnego sformutowania, méwiac o ,.krajowych
srodkach mogacych utrudniac lub zniecheca¢ do korzystania z podstawowych
swobod”, uznajac w ten sposdb mozliwos¢ stosowania ,,doktryny wymogow
koniecznych” do wszystkich czterech swobdd prawa Unii Europejskiej>.
Potwierdzenie zastosowania pojgcia wymogow imperatywnych do swobody
przeptywu kapitalu mozna znalez¢ w orzeczeniu Komisja przeciwko Portu-
galii®. W orzeczeniu tym TSUE wskazal, ze ,,swoboda przeptywu kapitatu
jako jedna z fundamentalnych zasad traktatowych moze by¢ ograniczona

% A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 128 i 138; B. Jezynska, R. Pa-
stuszko, Ramy prawne..., s. 14.

#° A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci...,s. 128 i 133.

30 Wyrok TSUE z 20 lutego 1979 r. w sprawie C-120/78, Rewe-Zentral AG przeciwko Bun-
desmonopolverwaltung fur Branntwein, ECLI:EU:C:1979:42 (tzw. Cassis de Dijon). Spowo-
dowane byto to w glownej mierze bardzo szeroka definicjg srodkow réwnowaznych do ograni-
czen ilosciowych, sformutowana w wyroku TSUE w sprawie C-8/74 Dassonville (wyrok TSUE
z 11 lipca 1974 r. w sprawie C-8/74, Procureur du Roi przeciwko Benoit i Gustave Dassonville,
ECLI:EU:C:1974:82), na podstawie ktorej kazde, nawet najmniejsze ograniczenie swobodnego
przeptywu towaréw niemajace podstawy prawnej w traktatach mogto zosta¢ uznane za sprzeczne
Z prawem unijnym.

31 Wyrok TSUE z 3 lutego 1993 r. w sprawie C-148/91, Veronica Omroep, ECLI:EU:C:1993:45.

2 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 138.

53 'Wyrok TSUE z 30 listopada 1995 r. w sprawie C-55/94, Reinhard Gebhard przeciwko
Consiglio dell’Ordine degli Avvocati e Procuratori di Milano, ECLI:EU:C:1995:411.

5+ Tbidem, pkt 37.

55 Wyrok TSUE z 4 czerwca 2002 r. w sprawie C-367/98, Komisja przeciwko Portugalii,
ECLI:EU:C:2002:326.
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jedynie poprzez przepisy krajowe usprawiedliwione na podstawie art. 73d
Traktatu (obecnie art. 65 ust. 1 TFUE) lub przez odwotanie si¢ do wymogow
imperatywnych interesu publicznego. W tym drugim przypadku przepisy
muszg by¢ stosowane do wszystkich 0sob 1 przedsiebiorstw prowadzacych
dzialalno$¢ na terytorium panstwa przyjmujgcego’®. Ponadto dla uspra-
wiedliwienia na podstawie wymogoéw imperatywnych przepisy krajowe
powinny by¢ wiasciwe dla osiggniecia celu, jakiemu stuzg, oraz nie moga
przekraczac tego, co jest konieczne, dla osiagnigcia tego celu, tak aby byly
zgodne z zasada proporcjonalnosci®’.

Katalog wymogow imperatywnych interesu publicznego stanowi otwar-
ta liste. W wielu orzeczeniach TSUE odwotywat si¢ do réznego rodzaju
warto$ci, ktore uznawat za przestanki uzasadniajace ograniczenie swobody
przeptywu kapitatu®. Dla usprawiedliwienia wprowadzenia w prawie krajo-
wym przepisoOw skutkujgcych ograniczeniem w obrocie nieruchomo$ciami
TSUE dopuscit mozliwo$¢ powotania si¢ na cele gospodarki przestrzenne;j
w interesie ogdlnym, takie jak: zachowanie w niektdrych regionach statej
populacji i dziatalno$ci gospodarczej niezaleznej od sektora turystycznego®.
W kontekscie przepisow krajowych dotyczacych bezposrednio nierucho-
mosci rolnych Trybunat uznat, iz uregulowania krajowe moga ograniczac
swobodny przeplyw kapitalu ze wzgledu na cele, takie jak: (1) zachowanie
tradycyjnej formy eksploatacji gruntéw rolnych poprzez zagospodarowanie
bezposrednie; (2) zapewnienie, aby nieruchomosci rolne byly w wigkszosci
zamieszkane 1 uprawiane przez ich wiascicieli; (3) utrzymanie do celow
zagospodarowania przestrzennego stalej populacji na obszarach wiejskich;
(4) wspieranie rozsadnego uzytkowania dostepnych gruntéw, zwalczajac
nacisk rynku nieruchomosci; (5) zachowanie rozdziatu wtasnosci ziem-
skiej w sposob pozwalajacy na rozwoj rentownych gospodarstw rolnych
i harmonijne zarzadzanie przestrzenig oraz krajobrazem®. TSUE zwrocit

¢ Tbidem, pkt 49.

57 Ibidem.

8 Szczegbtowe omdwienie orzeczen: B. Jezynska, R. Pastuszko, Ramy prawne..., s. 15-20;
M. Gizewski, Restrictions on Trading in Agricultural Land and European Union Law, ,,Studia
lTuridica” 2017, t. 71, s. 54-55; J. Pietrzak, Ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi
w Swietle wybranego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ,,Mtody Jurysta”
2018, nr 2, s. 61-71.

3 Wyrok TSUE z 1 czerwca 1999 . w sprawie C-302/97, Klaus Konle przeciwko Republik
Osterreich, ECLI:EU:C:1999:271, pkt 40.

60 Cele wskazane w pkt 1-4 zostaly wymienione w wyroku TSUE z 25 stycznia 2007 r. w spra-
wie C-370/05, Festersen, ECLI:EU:C:2007:59, pkt 27-28, natomiast cel wskazany w pkt 5 zostat
wymieniony w wyroku TSUE z 23 wrzesnia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schldssle Weis-
senberg, EU:C:2003:493, pkt 39. Wszystkie te cele zostaty potwierdzone przez TSUE w wyrokach:
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tez uwagg, ze cele te sa zgodne ze Wspolna Polityka Rolng, ktdra na mocy
art. 39 ust. 1 lit. b) TFUE ma na celu ,,zapewnienie [...] odpowiedniego
poziomu zycia ludno$ci wiejskiej” i ktorej ustalanie powinno uwzgledniac,
zgodnie z ust. 2 lit. a) tego artykutu, ,,szczegdlny charakter gospodarki rolne;,
wynikajacy ze struktury spotecznej rolnictwa oraz z rdznic strukturalnych
i przyrodniczych migdzy poszczegdlnymi regionami rolniczymi’®'.

Samo powolanie si¢ na uzasadnione nadrzedne wzgledy interesu ogol-
nego nie jest jednak wystarczajace do wprowadzenia przepisow krajo-
wych, ktore mogg skutkowac ograniczeniem swobody przeptywu kapitatu.
Z orzecznictwa Trybunatu wynika, Ze przepisy krajowe mogace utrudnia¢
lub znieche¢ca¢ do korzystania z podstawowych swobod chronionych na
mocy traktatu musza spetnia¢ cztery warunki: (1) by¢ stosowane w sposob
niedyskryminacyjny, (2) by¢ uzasadnione nadrzednymi wzgledami interesu
ogolnego, (3) prowadzi¢ do realizacji celu, jakiemu stuza (wymodg adekwat-
nosci), (4) nie wykraczaé poza zakres konieczny do jego osiggniecia (wymog
proporcjonalnosci)®>.

Ograniczenia w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi uregulowane w usta-
wie o ksztattowaniu ustroju rolnego, w tym te wprowadzone ustawg o wstrzy-
maniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa
oraz o zmianie niektorych ustaw, nalezy zatem oceni¢ w kontekscie przy-
wotanego wyzej testu.

5. Prawo pierwokupu i prawo nabycia
w Swietle zasady swobodnego przeplywu kapitatu

Pierwotnie w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego przewidziane byly
jedynie dwa instrumenty, ktore miaty przyczyniac si¢ do realizacji celow tej

z 21 maja 2019 r. w sprawie C-235/17, Komisja v. Wegry, ECLI:EU:C:2018:157, pkt 91-92;
z 6 marca 2018 r., w sprawach C-52/16 i C-113/16, SEGRO i Horvath, ECLI:EU:C:2018:157,
pkt 82; z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05, Festersen, EU:C:2007:59. Zob. tez: A. Zawidz-
ka-Lojek, Swoboda przepltywu kapitatu..., s. 461.

1 Wyroki TSUE w sprawie C-370/05, Festersen, ECLI:EU:C:2007:59, pkt 28; z 23 wrze$nia
2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schléssle Weissenberg, ECLL: EU:C:2003:493, pkt 40.

2 B. Jezynska, R. Pastuszko, Ramy prawne..., s. 15. Zob. tez: wyroki TSUE: z 30 listo-
pada 1995 r. w sprawie C-55/94, Gebhard, ECLI:EU:C:1995:411, pkt 37; z 25 stycznia 2007 r.
w sprawie C-370/05, Festersen, EU:C:2007:59, pkt 26; z 31 marca 1993 r. w sprawie C-19/92,
Kraus, ECLI:EU:C:1993:125, pkt 32; z 1 czerwca 1999 r. w sprawie C-302/97, Klaus Konle,
ECLL:EU:C:1999:271, pkt 40; z 23 wrzesnia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schldssle
Weissenberg, ECLI:EU:C:2003:493, pkt 34; z 6 marca 2018 r. w sprawie C-52/16 i C-113/16,
SEGRO i Horvath, ECLI:EU:C:2018:157, pkt 76.
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ustawy (celu ogolnego w postaci ksztaltowania ustroju rolnego oraz celow
szczegotowych, w tym poprawy struktury obszarowej gospodarstw rolnych,
przeciwdziatania nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych oraz za-
pewnienia prowadzenia dziatalno$ci rolniczej w gospodarstwach rolnych
przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach). Instrumenty te to prawo pier-
wokupu przystugujace Agencji Nieruchomos$ci Rolnych (obecnie Krajowemu
Osrodkowi Wsparcia Rolnictwa) dziatajacej na rzecz Skarbu Panstwa oraz
analogiczne do prawa pierwokupu prawo nabycia, przystugujace KOWR
w przypadku przenoszenia wlasnosci nieruchomosci rolnej na podstawie
innej umowy niz umowa sprzedazy, a po nowelizacji z 2016 r. przystugujace
KOWR w kazdym przypadku nabywania nieruchomosci rolnej, z wytacze-
niem nabywania na podstawie umowy sprzedazy.

Przyznanie KOWR prawa pierwokupu, a takze prawa nabycia moze
zniecheca¢ obywateli innych panstw cztonkowskich do nabywania nierucho-
mosci rolnych w Polsce, trzeba je zatem uznac¢ za instrument ograniczajacy
swobodny przeptyw kapitatu w rozumieniu art. 63 TFUE.

Dokonujac oceny tych instrumentdw poprzez wypracowany w Orzecz-
nictwie TSUE test, mozna wskazac, ze nie ma podstaw do uznania, iz roz-
wigzanie to jest dyskryminacyjne wobec obywateli innych panstw czton-
kowskich. Skorzystanie z prawa pierwokupu lub nabycia w takim samym
stopniu dotyczy bowiem obywateli Polski, jak 1 obywateli pozostatych panstw
cztonkowskich. Co do nadrzgdnych wzgleddéw interesu ogdlnego usprawie-
dliwiajacych ograniczenie swobody przeptywu kapitalu TSUE uznal, ze
uregulowania krajowe moga ogranicza¢ swobodny przeptyw kapitatu ze
wzgledu na cele, takie jak zachowanie eksploatacji gruntéw rolnych poprzez
zagospodarowanie bezposrednie oraz zamieszkiwanie 1 uprawianie nieru-
chomosci rolnych w wiekszoS$ci przez ich wiascicieli®. Dopuscit tez takie
cele, jak zachowanie rozdziatu wlasnosci ziemskiej w sposéb pozwalajacy
na prawidtowy rozwoj upraw®. Wprowadzenie prawa pierwokupu i prawa
nabycia znajduje uzasadnienie w tych celach, skutkuje bowiem nabyciem
nieruchomosci rolnych do Zasobu Wtasnosci Rolnych Skarbu Panstwa, a jak
wynika z art. 24 ust. 1 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa, KOWR gospodaruje tym zasobem w pierwszej kolejnosci
w drodze dzierzawy albo sprzedazy nieruchomosci rolnych na powigkszenie

8 Wyroki TSUE: z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05, Festersen, ECLI:EU:C:2007:59,
pkt 27-28; z 6 marca 2018 r. w sprawach C-52/16 i C-113/16, SEGRO i Horvath, ECLI:
EU:C:2018:157, pkt 82.

% Wyroki TSUE: z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlossle Weissen-
berg, ECLI: EU:C:2003:493, pkt 39; z 6 marca 2018 r. w sprawach C-52/16 1 C-113/16, SEGRO
i Horvath, ECLI:EU:C:2018:157, pkt 83.
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lub utworzenie gospodarstw rodzinnych. Takie rozwigzanie mozna wiec
uzna¢ za prowadzace do realizacji tych celow oraz niewykraczajace poza
zakres konieczny do ich osiggniecia, zwlaszcza bioragc pod uwage zakres
wytaczen oraz to, ze prawo pierwokupu i prawo nabycia nie przystuguje,
gdy nieruchomos¢ rolna jest nabywana w celu powigkszenia gospodarstwa
rodzinnego do powierzchni nieprzekraczajacej 300 ha, a jest ona potozona
w gminie, w ktorej ma miejsce zamieszkania nabyweca, lub w gminie grani-
czacej z ta gming (art. 3 ust. 7 oraz art. 4 ust. 4 pkt 1 uwk.u.r.).

Instrumenty w postaci prawa pierwokupu i prawa nabycia okazaty si¢
jednak niewystarczajgce do realizacji celow ustawy o ksztattowaniu ustroju
rolnego wobec tendencji na rynku nieruchomosci rolnych w Unii Europej-
skiej. Jak zwraca si¢ uwage w literaturze, z perspektywy kilkunastu lat obo-
wigzywania ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego wida¢, ze rozwigzania
przyjete w jej pierwotnym brzmieniu, mimo ze byty kilkakrotnie korygowa-
ne, nie odegraty istotnej roli w stymulowaniu przemian struktury obszarowe;j
gospodarstw rolnych®. Ustawg o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci
Zasobu Wtasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw
z dniem 30 kwietnia 2016 r. wprowadzono zatem kolejne instrumenty ma-
jace stuzy¢ realizacji celow ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ktore
W sposéb istotny ograniczaja obrot nieruchomos$ciami rolnymi w Polsce.

6. Zasada nabywania nieruchomosci rolnych
przez rolnikéw indywidualnych
w swietle zasady swobodnego przeptywu kapitatu

Z dniem 30 kwietnia 2016 r. przyjeta zostala zasada, zgodnie z kto-
ra nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢ wytacznie rolnik indywidu-
alny, tj. osoba fizyczna, posiadajaca okreslone w ustawie o ksztattowaniu
ustroju rolnego kwalifikacje rolnicze, osobiscie prowadzaca od co najmniej
5 lat gospodarstwo rodzinne i w tym okresie zamieszkujaca na terenie
gminy w ktorej potozona jest co najmniej jedna nieruchomos¢ wchodzaca
w sktad gospodarstwa, bedaca wilascicielem, uzytkownikiem wieczystym,
posiadaczem samoistnym lub dzierzawca nieruchomosci rolnych, ktérych
taczna powierzchnia uzytkow rolnych nie przekracza 300 ha. Jednocze$nie
przyjeto zasade, ze powierzchnia nabywanej nieruchomosci rolnej wraz

5 K. Marciniuk, Prawne instrumenty ingerencji wladzy publicznej w obrét nieruchomosciami
rolnymi jako srodki ksztaltowania ustroju rolnego, Biatystok 2019, s. 341; idem, w: P. Czechowski
(red.), Prawo rolne, Warszawa 2017, s. 220-221.
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z powierzchnig nieruchomosci rolnych wchodzacych wcezesniej w sktad
gospodarstwa rodzinnego nabywcy nie moze przekracza¢ 300 ha uzytkoéw
rolnych. Od obu tych zasad przewidziano szereg wyjatkow, przy czym ich
zakres ulegl rozszerzeniu w zwigzku z ustawg z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie
ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz niektorych innych ustaw, ktora
weszla w zycie 25 czerwca 2019 1.

Nalezy podkresli¢, ze TSUE uznat zachowanie tradycyjnej formy uprawy
gruntow rolnych poprzez zagospodarowanie bezposrednie oraz zapewnienie,
by nieruchomosci rolne w wigkszosci zamieszkiwali 1 uprawiali ich wiasci-
ciele, za dopuszczalny wymog interesu publicznego, ktory moze stanowi¢
podstawe wprowadzenia ograniczen w obrocie nieruchomosciami®. Jedno-
cze$nie TSUE zastrzegl, ze niedozwolone jest bezwzglgdne stosowanie tego
wymogu®’. Istotna jest wiec nie tyle sama zasada, ile zakres przewidzianych
od niej wyjatkow w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego.

Sposrod kryteriow, jakie musza by¢ spetnione, aby mozna byto uznaé
danag osobg za rolnika indywidualnego, przy uwzglednieniu zakresu wy-
jatkow, watpliwosci w kontekscie zasady swobodnego przeptywu kapitatu
budzi wymog zamieszkiwania w gminie, na obszarze ktorej polozona jest
jedna z nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego,
a takze ograniczenie nabywania do osob fizycznych (art. 6 ust. 1 u.k.u.r.).

6.1. Ograniczenie nabywania nieruchomosci rolnych
przez osoby prawne

Rolnikiem indywidualnym moze by¢ wytacznie osoba fizyczna, co sta-
nowi odwotanie do art. 23 Konstytucji, zgodnie z ktorym podstawa ustroju
rolnego jest gospodarstwo rodzinne. Tylko osoby fizyczne moga tworzy¢
rodzine®, a zatem tylko osoby fizyczne moga prowadzi¢ gospodarstwo ro-

6 Wyroki TSUE: z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05, Festersen, ECLI:EU:C:2007:59,
pkt 27 1 28; z 23 wrzesnia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlossle Weissenberg, ECLI:
EU:C:2003:493, pkt 40.

7 Wyrok TSUE z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlgssle Weissenberg,
ECLI:EU:C:2003:493, pkt 54.

% Pojecie ,,rodzina” zarowno w jezyku potocznym, jak i w przepisach prawa wigzane jest
z osobami fizycznymi. W Stowniku jezyka polskiego rodzina definiowana jest jako ,,matzonkowie
iich dzieci; ogodlniej tez: osoby zwigzane pokrewienstwem i powinowactwem” Zob. Stownik jezyka
polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/sjp/rodzina;2515555 . html [dostep: 13.07.2018]. Jednoznaczne
odniesienia do 0sob fizycznych w zwigzku z uzyciem stowa ,,rodzina” znajduja si¢ tez w prawie,
zob. np. art. 18, 33 ust. 1, 47, 71 Konstytucji, art. 446 § 3, 680!, 686, 832, 1008 k.c. czy Kodeks
rodzinny i opiekunczy.
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dzinne. W konsekwencji zasada nabywania nieruchomosci przez rolnikoéw
indywidualnych prowadzi do ograniczenia mozliwos$ci nabywania nierucho-
mosci rolnych przez osoby prawne, a w orzecznictwie TSUE ograniczenia
nabywania nieruchomosci rolnych przez osoby prawne uznawane sg za
naruszenie zasady swobodnego przepltywu kapitatu®. Zasadne jest wigc
dokonanie oceny, czy przyjete w tym zakresie rozwigzanie przechodzi test
wypracowany w orzecznictwie TSUE.

Zgodnie z przyjetym w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego rozwigza-
niem osoba prawna moze naby¢ nieruchomos$¢ rolng wylacznie w przypadku
zaistnienia okreslonych wyjatkéw ustawowych (np. w ramach postgpowan
egzekucyjnych, upadtosciowych, restrukturyzacyjnych oraz w zwigzku
z podziatem, przeksztatceniem i faczeniem spotek) lub na podstawie zgody
dyrektora generalnego KOWR, o ktorej mowa w art. 2a ust. 4 pkt 1 u.k.u.r.
Z pewnoscig niezgodne z zasadg swobody przeptywu kapitatu oraz z zasada
swobody przedsigbiorczosci bytoby rozwigzanie skutkujace niemoznoscia
nabywania nieruchomosci rolnych przez osoby prawne. Przyjete przez pol-
skiego prawodawce rozwigzania pozwalajg jednak nabywac nieruchomosci
rolne osobom prawnym na zasadzie wyjatkow. Powstaje jednak pytanie, czy
przyjety zakres wyjatkow od generalnej zasady jest wystarczajacy.

Przede wszystkim istotnie ograniczona jest mozliwos¢ nabycia przez
osobe prawng (ale takze przez osobe fizyczna niebedaca rolnikiem indy-
widualnym lub osobg bliska) nieruchomosci rolnej na podstawie umowy
sprzedazy. Nabycie takie moze odby¢ si¢ poza wyjatkami ustawowymi
wylacznie za zgoda dyrektora generalnego KOWR wydang na wniosek
zbywcy i przy wykazaniu, ze nie byto mozliwosci sprzedazy nieruchomosci
rolnej rolnikowi indywidualnemu, co w przypadku atrakcyjnych nierucho-
mosci rolnych bedzie trudne do spelnienia. Wymog ten nie musi by¢ jednak
spetniony w sytuacji, gdy nabycie nieruchomosci rolnej za zgoda dyrektora
generalnego KOWR na wniosek zbywcy nastepuje na innej podstawie niz
umowa sprzedazy. Rozwigzanie takie powoduje jednak utrudnienie w na-
bywaniu nieruchomosci rolnych przez osoby prawne, ktore juz prowadza
dziatalnos¢ rolniczg, a ktore sg zainteresowane powigkszeniem areatu nie-
ruchomosci rolnych wchodzacych w zakres ich gospodarstwa rolnego, i to
nieruchomosci o okre§lonych parametrach, wtasciwych dla rodzaju prowa-
dzonej przez nie dziatalno$ci rolniczej. Rozwiazanie to moze wigc budzi¢
watpliwosci, zwlaszcza z uwagi na zasadnie przyjety warunek zwigzany
z nabyciem nieruchomosci rolnej za zgoda dyrektora generalnego KOWR,

% Wyrok TSUE: z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlossle Weissenberg,
ECLI: EU:C:2003:493, pkt 51.
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zgodnie z ktorym nabywca moze naby¢ nieruchomosc¢ rolna, jesli zobowiaze
si¢ do prowadzenia na niej dziatalno$ci rolniczej, a w wyniku nabycia nie-
ruchomosci rolnej nie dojdzie do nadmiernej koncentracji gruntéw rolnych.
Watpliwosci dotycza takze tego, ze w przypadku oséb prawnych z wnioskiem
o zgode musi wystgpi¢ zbywca, a nie podmiot zainteresowany nabyciem (co
stanowi dodatkowe utrudnienie dla nabywcy). Z drugiej strony, istniejace
rozwigzania nie pozbawiajg takich podmiotow mozliwosci powigkszania
gospodarstwa rolnego, nabycie moze bowiem nastapi¢ na innej podstawie niz
umowa sprzedazy za zgoda dyrektora generalnego KOWR, ale bez koniecz-
nos$ci wykazywania braku mozliwosci zbycia nieruchomosci rolnej rolniko-
wi indywidualnemu. Ponadto bez ograniczen mozna naby¢ nieruchomosci
rolne o powierzchni mniejszej niz 1 ha lub w postepowaniu egzekucyjnym
czy upadlosciowym. W $wietle dopuszczonych przez TSUE nadrzednych
wzgledow interesu ogoélnego usprawiedliwiajacych ograniczenie swobody
przeplywu kapitalu, w szczegolnosci zachowania tradycyjnej formy eksplo-
atacji gruntow rolnych poprzez zagospodarowanie bezposrednie, przyjete
w tym zakresie rozwigzanie wydaje si¢ dopuszczalne. Preferujagc nabywanie
nieruchomosci rolnych przez rolnikéw indywidualnych, nie pozbawia si¢
bowiem prawa nabycia nieruchomosci rolnych przez osoby prawne i osoby
fizyczne niebedace rolnikami indywidualnymi.

6.2. Zamieszkanie na terenie okreslonej gminy

Watpliwosci co do zgodnosci z zasada swobodnego przeptywu kapitatu
budzi natomiast wymog zamieszkiwania na terenie okre§lonej gminy. Jak
zwrocono uwage w literaturze, ograniczenie to miato glownie na celu ochrong
polskich gruntow rolnych przed wykupem przez cudzoziemcow™. W zwigz-
ku z tym warto przypomniec¢, ze w orzecznictwie TSUE wymodg zamieszka-
nia, jako jedna z przestanek nabycia nieruchomosci rolnej, byt wielokrotnie
poruszany w kontek$cie ograniczen swobody przeptywu kapitatu. Co prawda
wymog zamieszkania nie jest @ priori uznawany za niedopuszczalny ze swej
natury” i cho¢ jest to $rodek ograniczajacy swobodny przeptyw kapitatu,

" A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania na strukture gruntowq Polski w ustawie
z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2004, z. 2,
s. 402; P. Blajer, Definicja i status rolnika indywidualnego w swietle nowelizacji ustawy o ksztat-
towaniu ustroju rolnego, ,,Studia luridica Agraria” 2012, t. X, s. 477.

' Wyroki TSUE: z 23 wrzesnia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlossle Weissenberg,
EU:C:2003:493, pkt 37; z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05, Festersen, EU:C:2007:59,
pkt 26 i 33. Warto zwréci¢ uwagg, ze w komunikacie wyjasniajacym Komisji w sprawie naby-
wania gruntow rolnych i prawa Unii Europejskiej, C/2017/6168 (Dz. Urz. C-350 z 18.10.2017,
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TSUE uznaje dopuszczalno$¢ jego wprowadzenia dla ochrony pewnych
warto$ci (np. zapewnienie wlasciwego wykorzystywania dostepnych nieru-
chomosci rolnych poprzez przeciwdziatanie presji na rynku nieruchomosci
rolnych i nabywaniu nieruchomosci dla celow wytacznie spekulacyjnych™),
o ile jednak spetnione zostang wymogi niedyskryminacji oraz proporcjonal-
nosci”. Poza tym, jak zaznaczono w literaturze, kryterium to budzi watpli-
wosci w §wietle prawa do swobodnego wyboru miejsca zamieszkania, gwa-
rantowanego w art. 52 ust. | Konstytucji™. Wigze si¢ z nim wiele problemow
praktycznych (np. zamieszkiwanie na terenie gminy sgsiedniej, w ktorej
nie ma gruntow rolnych, lub zmiana miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, w wyniku czego nieruchomos¢, na ktorej usytuowany jest
budynek mieszkalny, utraci status gruntu rolnego)”. W zwigzku ze swobo-
da przeptywu towaréw najbardziej zasadna bytaby rezygnacja z kryterium
uzyskania statusu rolnika indywidualnego, tym bardziej ze dla uzyskania
i posiadania tego statusu wymagane jest m.in. posiadanie odpowiednich
kwalifikacji oraz osobiste prowadzenie gospodarstwa rodzinnego, z czym
wigze si¢ konieczno$¢ przebywania na terenie gospodarstwa. Wymogi te
wydaja si¢ wystarczajace takze dla realizacji takich dopuszczonych przez

s. 5) btednie zinterpretowano pkt 54 z orzeczenia C-452/01 Ospelt, wyciagajac z niego zupetnie
odmienne wnioski, niz w rzeczywistosci z niego wynikaja. W komunikacie stwierdza si¢ bowiem:
,,W sprawie Ospelt Trybunat wykluczyt zgodnos¢ z prawem wszelkich warunkéw, na podstawie
ktorych wymaga si¢, by miejscem zamieszkania nabywcy byta przedmiotowa nieruchomos¢”
i na poparcie tego twierdzenia przywotany zostat pkt 54 orzeczenia. W punkcie tym stwierdza
si¢ jednak, ze co do zasady przepisy Traktatu nie wykluczaja mozliwosci wprowadzenia regulacji
krajowych uzalezniajacych nabycie nieruchomosci od uzyskania uprzedniego zezwolenia, przy
czym ,,uniemozliwiajg one odmowe udzielania takiego zezwolenia w kazdym przypadku, w ktorym
nabywca sam nie prowadzi dziatalnosci rolniczej na gruncie wchodzacym w sktad gospodarstwa
i na ktorym nie zamieszkuje” (,,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 he is not resident”). W kontek$cie pozostalej tresci orzeczenia nie ma watpliwosci,
ze wyzej cytowane stwierdzenie nie oznacza, iz niedopuszczalne jest wprowadzenie kryterium
zamieszkania dla nabycia nieruchomosci rolnej, ale ze niedopuszczalne jest, aby kryterium za-
mieszkania miato charakter bezwzgledny.

2 Wyrok TSUE z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05, Festersen, EU:C:2007:59,
pkt 271 33.

3 Wyroki TSUE: z 23 wrze$nia 2003 . w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlossle Weissenberg,
EU:C:2003:493, pkt 34; z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05, Festersen, EU:C:2007:59, pkt 26;
z 1 czerwea 1999 r. w sprawie C-302/97, Klaus Konle, ECLI:EU:C:1999:271, pkt 40.

™ A. Lichorowicz, Instrumenty oddzialywania na strukture. .., s. 402; P. Blajer, Pojecie rolnika
indywidualnego w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego, ,,Studia Iuridica Agraria” 2007, t. VI,
s. 187. Na ryzyko naruszenia tego prawa poprzez wprowadzanie wymogu zamieszkania zwracat
tez uwage TSUE. Zob. sprawa C-370/05, Festersen, EU:C:2007:59, pkt 35.

5 J. Bieluk, Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2016, s. 233;
P. Wojciechowski, Pojecie rolnika, w: M. Korzycka (red.), Instytucje..., s. 293.
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TSUE nadrzednych wzgledéw interesu ogdlnego usprawiedliwiajacych
ograniczenie swobody przeplywu kapitatu, jak utrzymanie do celow zago-
spodarowania przestrzennego statej populacji na obszarach wiejskich, lub
dla zapewnienia, aby nieruchomosci rolne byty w wigkszos$ci zamieszkane
1 uprawiane przez ich wlascicieli.

6.3. Zgoda indywidualna

W ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego przewidziano, ze nabycie
nieruchomosci rolnej moze by¢ dokonane przez podmioty inne niz rolnik
indywidualny lub podmioty, w odniesieniu do ktérych zastosowanie majq
wylaczenia ustawowe (podmiotowe, przedmiotowe lub obszarowe) za zgoda
dyrektora generalnego KOWR. Zgoda taka jest wydawana w drodze decy-
zji administracyjnej na wniosek okreslonych w art. 2a ust. 4 u.k.u.r. 0sob.
Postgpowanie prowadzone w sprawie wydania decyzji w tym przedmiocie
jest postgpowaniem administracyjnym, a decyzja wyrazajaca zgode¢ ma
charakter konstytutywny.

TSUE, uznajac, ze uzaleznienie przeniesienia prawa wlasnosci gruntow
rolnych od uzyskania uprzedniego zezwolenia administracyjnego ogranicza
swobodny przeptyw kapitatu, jednoczes$nie dopuscit mozliwos¢ stosowania
tego instrumentu, wskazujac, ze w pewnych okoliczno$ciach system uprzed-
niego zezwolenia moze by¢ wrecz konieczny do osiagniecia celow, jesli ten
sam cel nie moze by¢ osiggniety za pomoca mniej restrykcyjnych instrumen-
tow’®. Zatem uzyskanie uprzedniego zezwolenia administracyjnego moze
by¢ uzasadnione na mocy prawa Unii”’. Trybunat podkreslit przy tym, ze
w ramach systemu uprzedniego zezwolenia nie mozna przyznawaé¢ swobody
uznania, ktéra moze doprowadzi¢ do tego, ze wlasciwe organy beda z niej
korzysta¢ w sposob arbitralny oraz podejmowac arbitralne decyzje. System
taki ,,powinien opiera¢ si¢ na obiektywnych, niedyskryminacyjnych i zna-
nych wczesniej kryteriach zapewniajacych jego odpowiednio$¢, jesli chodzi
o wystarczajace zakre$lenie ram uznania wladz krajowych”’®.

Przyjete w Polsce rozwigzanie nie jest w catos$ci oparte na systemie
uprzedniego zezwolenia, poniewaz zezwolenie jest wymagane w tych przy-

6 Wyrok TSUE z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlossle Weissenberg,
ECLI:EU:C:2003:493, pkt 41 i przywolane tam orzecznictwo.

77 Ibidem, pkt 43—45.

8 Wyroki TSUE: z 1 pazdziernika 2009 r., Woningstichting Sint Servatius, C-567/07,
EU:C:2009:593, pkt 35; z 10 marca 2009 r. w sprawie C-169/07, Hartlauer, ECLI:EU:C:2009:141,
pkt 64 i przytoczone tam orzecznictwo.
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padkach, gdy nabyweca nie jest rolnikiem indywidualnym i nie ma tu za-
stosowania zaden wyjatek ustawowy. Dopuszczenie mozliwos$ci nabycia
nieruchomosci rolnej za uprzednim zezwoleniem ma wigc charakter uzu-
pehiajacy w stosunku do zasady nabywania nieruchomosci rolnych przez
rolnika indywidualnego oraz do wyjatkow ustawowych. Takie usytuowanie
systemu uprzednich zezwolen wplywa na jego ocene w Swietle zasad wynika-
jacych z orzecznictwa TSUE, a zwtaszcza na ocene jego proporcjonalnosci.

Brzmienie art. 2a ust. 4 in principio u.k.u.r. pozwala uzna¢, ze mamy do
czynienia z decyzja zwiazang, czyli przeciwienstwem swobodnego uznania,
tj. sam fakt jej podjgcia i tre$¢ sg scisle okreslone przepisami prawa, a proces
ocenny organu administracyjnego ograniczony jest do minimum: polega na
sprawdzeniu, czy wystapity przestanki do wydania decyzji”. W przypadku
zatem, gdy organ stwierdzi, ze przestanki okreslone w poszczegolnych punk-
tach zostatly spelnione, nie ma podstaw do odmowy wydania zgody na naby-
cie nieruchomosci rolnej. Jak pokazuje praktyka, zdecydowana wickszo$¢
wnioskow sktadanych do dyrektora generalnego KOWR rozpatrywanych jest
pozytywnie (ok. 90%), w przypadku czesci wnioskow wydawana jest decyzja
0 umorzeniu postepowania (gléwnie ze wzgledu na bezprzedmiotowos¢),
a jedynie nieznaczna cz¢$¢ rozpatrywana jest negatywnie®’. Zaréwno usytu-
owanie systemu uprzednich zezwolen, oparcie go na decyzjach zwigzanych,
jak 1 praktyka stosowania tych przepisow pozwalaja uznac, ze rozwigzanie
to nie narusza nadmiernie zasady swobodnego przeplywu towarow, a wrecz
przeciwnie — to wlasnie zgody indywidualne tagodzg rygoryzm zasady na-
bywania nieruchomosci rolnych przez rolnikéw indywidualnych. Warto
podkresli¢, ze zwigzany z uzyskaniem zgody dyrektora generalnego KOWR
obowiazek prowadzenia dziatalnosci rolniczej na nabywanej nieruchomosci
oraz wymog niedopuszczenia do nadmiernej koncentracji znajduja uza-
sadnienie w dopuszczonych przez TSUE nadrzednych wzgledach interesu
ogolnego usprawiedliwiajacych ograniczenie swobody przeptywu kapitatu.

" Wyrok WSA w Gdansku z 16 pazdziernika 2019 r., I SA/Gd 246/19.

80 W 2019 r. do KOWR wptyneto tacznie 13 742 (19 874 w 2018 1.1 17 716 w 2017 r.)
wnioskow o wyrazenie zgody na nabycie nieruchomosci rolnych (o facznej powierzchni 50,8 tys.
ha). W 2019 r. wydano facznie 13 870 decyzji administracyjnych (wobec 18 581 decyzji w 2018 1.
115 176 decyzji w 2017 r.), ktore dotyczyty nieruchomosci rolnych o powierzchni 49 278,13 ha,
z tego: 12 177 decyzji pozytywnych (dla nieruchomosci o powierzchni 40 903,40 ha), czyli 88%
(w2018 1. 17 152 decyzji, co stanowi 92,3% i 13 975 w 2017 r.), 1536 decyzji o umorzeniu po-
stepowania (w 2018 . 1136, a w 2017 1. 955), 157 decyzji negatywnych (w 2018 1. 293, w 2017 1.
246). Zob. Sprawozdanie z dziatalnosci Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa w 2019 roku,
s. 57; Sprawozdanie z dziatalnosci Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa w 2018 roku, s. 53;
Sprawozdanie z dziatalno$ci Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa w 2017 roku, s. 59, https://
www.kowr.gov.pl/analiza/sprawozdania [dostgp: 8.09.2020].
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7. Zasada prowadzenia gospodarstwa rolnego
na nabytej nieruchomosci
w Swietle zasady swobodnego przeptywu kapitatu

Nie budzi watpliwosci takze wprowadzona art. 2b u.k.u.r. zasada, ze
nabywca nieruchomosci rolnej jest zobowigzany przez 5 lat prowadzi¢ go-
spodarstwo rolne, w sktad ktorego weszta nabyta nieruchomos¢ rolna, oraz
zakaz zbywania nieruchomos$ci w tym okresie, co stanowi ograniczenie
swobodnego przeptywu kapitatu w rozumieniu art. 63 TFUE, gdyz zniechgca
potencjalnych nabywcow nieruchomosci rolnych. Takim ograniczeniem
jest tym bardziej wymog osobistego prowadzenia tego gospodarstwa przez
nabywce bedacego osobg fizyczng oraz zakaz zbywania i oddawania nabytej
nieruchomosci w posiadanie.

Dokonujgc oceny tego rozwigzania poprzez wypracowany w orzecznic-
twie TSUE test, mozna wskaza¢, ze nie ma podstaw do uznania, iz rozwia-
zanie to jest dyskryminacyjne wobec obywateli innych panstw cztonkow-
skich. Co do nadrzednych wzgledow interesu ogolnego usprawiedliwiajacych
ograniczenie swobody przeplywu kapitalu TSUE uznatl, ze uregulowania
krajowe moga ogranicza¢ swobodny przeptyw kapitatu ze wzgledu na cele,
takie jak zachowanie eksploatacji gruntow rolnych poprzez zagospodarowa-
nie bezposrednie oraz zamieszkiwanie i uprawianie nieruchomosci rolnych
w wigkszo$ci przez ich whascicieli®'. Dopuscit tez takie cele, jak zachowanie
rozdziatu wlasnosci ziemskiej w sposob pozwalajacy na prawidtowy roz-
woj upraw®?, Wprowadzenie wymogu prowadzenia gospodarstwa rolnego,
w sktad ktorego wejdzie nabywana nieruchomos¢ rolna, oraz prowadzenia
go osobi$cie w przypadku osoby fizycznej, jak rowniez zakaz zbywania
i oddawania w posiadanie ma zatem uzasadnienie w celach dopuszczonych
przez TSUE, skutkuje bowiem zachowaniem eksploatacji gruntow rolnych
poprzez zagospodarowanie bezposrednie oraz uprawianiem ich przez ich
wlascicieli w sposob trwaty.

Do rozwazenia pozostaje natomiast to, czy przyjete rozwigzanie prowadzi
do tych celow i czy nie wykracza poza zakres konieczny do ich osiggnigcia.
Ocena w tym zakresie wymaga uwzglednienia przyjetych wyjatkow od tej
zasady. Ich zakres jest szeroki, ale nie zostat wsrdd nich uwzgledniony wyja-

81 Wyroki TSUE: z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05, Festersen, ECLI:EU:C:2007:59,
pkt27-28;z 6 marca 2018 r. w sprawie C-52/161C-113/16, SEGRO i Horvath, ECLI:EU:C:2018:157,
pkt 82.

82 Wyroki TSUE: z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schlossle Weissenberg,
ECLI: EU:C:2003:493, pkt 39; z 6 marca 2018 r. w sprawie C-52/16 1 C-113/16, SEGRO i Horvath,
ECLI:EU:C:2018:157, pkt 83.
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tek, ktorego brak przesadzit w jednym z orzeczen TSUE o uznaniu regulacji
krajowej za niedopuszczalng. Nie zostala bowiem dopuszczona mozliwosé
prowadzenia gospodarstwa rolnego na nabytej nieruchomosci rolnej przez
dzierzawce. W wyroku w sprawie Ospelt TSUE odniost si¢ do okreslonego
krajowego $rodka ograniczajacego zakup gruntdéw rolnych w celu zacho-
wania rolniczego uzytkowania gruntéw. Zgodnie z prawem austriackim na
zakup gruntéw rolnych zezwalano jedynie, gdy np. nabywca zobowigzat
si¢ do osobistej uprawy tych gruntow. W sprawie stanowiacej podstawe do
zadania pytania prejudycjalnego odmowiono wydania zezwolenia, mimo
ze nabywca (osoba prawna) zgodzit si¢ na dalsze wydzierzawianie dziatek
rolnych tym samym rolnikom co poprzednio. TSUE uznat, ze obowigzek
osobistego prowadzenia gospodarstwa jako wymog przy nabywaniu gruntow
rolnych jest nieproporcjonalny do zaktadanego celu, poniewaz ogranicza
mozliwo$¢ oddawania gruntow w dzierzawe rolnikom, ktérzy nie posiada-
ja wlasnych $rodkow na ich nabycie. Cel ten mozna osiggna¢ za pomoca
srodkéw mniej ograniczajacych, tj. przez uzaleznienie nabycia od udzielenia
przez nabywce gwarancji, ze grunt pozostanie w uzytkowaniu rolniczym?®:.

Odnoszac sig¢ do przyjetego w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego roz-
wigzania, nalezy zauwazy¢, ze zawiera ono wymog prowadzenia przez nabyw-
c¢ gospodarstwa rolnego, w sktad ktorego ma wchodzi¢ nabyta nieruchomosé
rolna przez okres 5 lat, a w przypadku osoby fizycznej — wymog osobistego
prowadzenia gospodarstwa, oraz zawiera zakaz zbywania i oddawania w tym
okresie w posiadanie nabytej nieruchomosci rolnej, a jednoczes$nie dopuszcza
si¢ mozliwo$¢ zbycia lub oddania w tym okresie nabytej nieruchomosci w po-
siadanie osoby trzeciej za zgoda dyrektora generalnego KOWR, o ile bedzie to
uzasadnione waznym interesem nabywcy nieruchomosci rolnej lub interesem
publicznym (art. 2b ust. 3 u.k.u.r.). Wymog osobistego prowadzenia gospo-
darstwa rolnego nie ma zatem charakteru bezwzglednego i w drodze decyzji
moze by¢ wylaczony. Jak pokazuje praktyka, wigkszos$¢ decyzji wydawanych
na wniosek nabywcy rozpatrywana jest pozytywnie®* .

Przestanka wyrazenia zgody na oddanie nieruchomosci rolnej w posiada-
nie osobie trzeciej jest jednak ,,wazny interes nabywcy nieruchomosci rolnej

8 Wyrok TSUE z 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-452/01, Ospelt i Schléssle Weissenberg,
ECLI:EU:C:2003:493, pkt 49-53.

8 W 2019 r. do KOWR wptyneto 1101 wnioskdéw o wyrazenie zgody, z tego: 1054 wnioski
na wczesniejsze zbycie nieruchomosci rolnych, 47 wnioskéw na oddanie nieruchomosci rolne;j
w posiadanie innym podmiotom. Wydanych zostato 431 rozstrzygnig¢, z tego: 349 decyzji pozy-
tywnych, 10 decyzji negatywnych, 27 decyzji o umorzeniu postgpowania, 45 spraw zakonczono
w inny sposob niz wydanie decyzji administracyjnej (np. postanowieniem o odmowie wszcze-
cia postgpowania). Zob. Sprawozdanie z dziatalnosci Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa
w 2019 roku, s. 67, https://www.kowr.gov.pl/analiza/sprawozdania [dostep: 8.09.2020].
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lub interes publiczny”, nie przewiduje si¢ natomiast przestanki w postaci
oddania nieruchomosci rolnej w posiadanie osobie trzeciej, ktora wiaczy ja
w prowadzone przez siebie gospodarstwo rolne. Brak takiego przepisu nie
wyklucza wprawdzie tego, aby dyrektor generalny KOWR przy rozpatry-
waniu wniosku o wyrazeniu zgody na oddanie nieruchomosci w posiadanie
osobie trzeciej przed uptywem 5 lat brat pod uwage to, w jakim celu i jakiej
osobie nieruchomo$¢ ta bedzie oddawana w posiadanie (co ma uzasadnienie
w art. 1 ust. 1 pkt 3 u.k.u.r.), jednak nie moze to by¢ samodzielna przestanka
wyrazenia takiej zgody. Podstawa wyrazenia zgody pozostaje bowiem wyka-
zanie przez wnioskodawce waznego interesu badz uzasadnienie jej interesem
publicznym. De lege ferenda zasadne byloby dodanie w omawianym prze-
pisie jako odrebnej przestanki wyrazenia zgody na oddanie nieruchomosci
w posiadanie osobie trzeciej, obok waznego interesu nabywcy i interesu
publicznego, takze celu, jakim jest prowadzenie dziatalno$ci rolniczej przez
osobe, ktorej nieruchomos¢ ta oddawana jest w posiadanie. Taka zmiana po-
wodowataby, iz nie bytoby istotnych watpliwosci co do zgodnosci przyjetego
rozwigzania z prawem unijnym. Jednak takze przepis w obecnym brzmieniu
pozwala na wykazanie zgodnoS$ci przyjetego rozwigzania z prawem unij-
nym, o ile praktyka wydawania zgod przez dyrektora generalnego KOWR
bedzie uwzgledniata cel, jakim jest prowadzenie dziatalnosci rolniczej przez
osobg, ktorej nieruchomos$¢ rolna oddawana jest w posiadanie. Co wiecej,
dopuszczalne powinno by¢ uzyskanie takiej zgody jeszcze przed nabyciem
nieruchomosci, zwlaszcza gdy nieruchomos$¢ rolna stanowi juz przedmiot
umowy dzierzawy, a obecny dzierzawca i nabywca sa zainteresowani jej
kontynuowaniem.

8. Podsumowanie

Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego zawiera wiele rozwiazan, ktore
mogg zniechgca¢ do nabywania nieruchomosci rolnych. Nalezy do nich
zaliczy¢ przyznane KOWR prawo pierwokupu oraz prawo nabycia, a takze
wprowadzenie zasady nabywania nieruchomosci rolnych przez rolnikoéw
indywidualnych oraz wymdg prowadzenia gospodarstwa rolnego na na-
bywanej nieruchomosci i zakaz jej zbywania przez okres 5 lat. W §wietle
orzecznictwa TSUE nie budzi watpliwosci to, ze rozwigzania te naruszaja
traktatowg zasad¢ przeptywu kapitatu, ktora nie ma jednak charakteru ab-
solutnego, i w pewnych okolicznosciach uznaja za dopuszczalne wprowa-
dzenie krajowych rozwigzan prawnych, nawet jesli naruszaja one swobode
przeptywu kapitatu.



50 PAWEL WOJCIECHOWSKI

Przedstawiona analiza prowadzi do wniosku, ze rozwigzania przyjete
w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego ograniczajace obrot nieruchomo-
sciami, przy uwzglednieniu nowelizacji ustawy dokonanej w 201612019 .,
nie sg dyskryminacyjne dla obywateli innych panstw cztonkowskich. Po-
nadto maja one uzasadnienie w takich nadrzgdnych wzgledach interesu
ogoblnego, jak dopuszczone przez TSUE cele: zachowanie tradycyjnej formy
eksploatacji gruntow rolnych poprzez zagospodarowanie bezposrednie oraz
zamieszkiwanie i uprawianie nieruchomosci rolnych w wiekszosci przez ich
wiascicieli®. Przyjete rozwigzania moga prowadzi¢ do tych celow, a jedyna
watpliwos¢ dotyczy tego, czy nie wykraczaja one poza zakres konieczny do
ich osiagnigcia, tj. czy spelniajg wymog proporcjonalnosci, co w szczegol-
no$ci dotyczy wymogu zamieszkiwania na terenie okreslonej gminy. Warto
odnotowac, ze istotne znaczenie przy ocenie obowigzujacych rozwigzan
ograniczajacych obrot nieruchomosciami rolnymi w Polsce w kontekscie
zasady swobodnego przeptywu kapitatu miata nowelizacja z 2019 r., wpro-
wadzajaca szereg nowych wyjatkéw ustawowych i porzadkujaca regulacje
dotyczace zasad wyrazania zgody na nabycie nieruchomosci rolnych.

Bioragc pod uwage zjawiska zachodzace na rynku nieruchomosci rolnych
(sygnalizowane m.in. przez instytucje unijne), a takze zjawiska klimatyczne
(stopniowe zmiany Srednich temperatur i opadow deszczu) wplywajace na
przydatno$¢ gruntdow na rézne rodzaje upraw i pastwisk®, wprowadzanie
rozwigzan prawnych ograniczajacych obrot nieruchomosciami i skutku-
jacych naruszeniem zasady swobodnego przeptywu kapitatu wydaje si¢
nieuniknione. Nie mozna wigc wykluczy¢, ze w przysztosci TSUE dokona
jeszcze bardziej rozszerzajacej interpretacji wyjatkéw od zasady swobodnego
przeptywu kapitatu.

SELECTED ASPECTS OF THE RESTRICTION
OF TRADING IN AGRICULTURAL REAL ESTATE
UNDER POLISH LAW IN THE CONTEXT OF THE EU PRINCIPLE
OF FREE MOVEMENT OF CAPITAL

Summary

The aim of the considerations was to assess the admissibility of restrictions of trading in
agricultural real estate introduced by the Act on shaping the agricultural system in the context

8 Wyroki TSUE: z 25 stycznia 2007 r. w sprawie C-370/05, Festersen, ECLI:EU:C:2007:59,
pkt27-28;z 6 marca 2018 r. w sprawie C-52/161C-113/16, SEGRO i Horvath, ECLI:EU:C:2018:157,
pkt 82.

8 Climate change and food security...,s. 12.
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of the EU principle of free movement of capital. The article presents the economic and climatic
phenomena that have been taking place worldwide and in the European Union in particular, which
make the introduction of legal solutions limiting trading in agricultural land inevitable. The EU
principle of free movement of capital is discussed, including the premises for the admissibility
of restrictions of this principle. In the light of these findings, an assessment of instruments that
restrict trading in agricultural real estate has been made. The analysis carried out in the article leads
to the conclusion that most of the adopted solutions pass the test of admissibility of introducing
restrictions that has been developed in the case law of the Court of Justice of the European Union.
Some of these restrictions, however, raise doubts.

LIMITI POSTI Al TRASFERIMENTI DI IMMOBILI AGRICOLI
NEL DIRITTO POLACCO
NEL CONTESTO DEL PRINCIPIO DELL’UE RIGUARDANTE
LA LIBERA CIRCOLAZIONE DEI CAPITALI: ALCUNI ASPETTI SCELTI

Riassunto

L’articolo si propone di esaminare, nel contesto del principio dell’UE riguardante la libera
circolazione dei capitali, i limiti posti ai trasferimenti di immobili agricoli disciplinati nella legge
sul regime agricolo dal punto di vista della loro ammissibilita. Nello studio sono stati presentati
i fenomeni economici e climatici in atto nel mondo, e in particolare nell’UE, i quali fanno si che
I’introduzione di soluzioni legislative volte a limitare i trasferimenti di immobili agricoli sembri
ormai inevitabile. In seguito, ¢ stato discusso il principio dell’UE riguardante la libera circolazione
dei capitali, comprese le condizioni secondo le quali si possono ammettere i limiti al principio
stesso. Alla luce delle costatazioni formulate, si ¢ proceduto alla valutazione degli strumenti che
limitano i suddetti trasferimenti. L’analisi svolta porta a constatare che la maggior parte delle so-
luzioni adottate riesca a superare il test di giudizio per I’ammissibilita delle restrizioni, sviluppato
positivamente nella giurisprudenza della Corte di giustizia dell’Unione europea, benché alcune
di esse sollevino dubbi.



