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Ograniczenia w obrocie nieruchomosciami rolnymi w swietle wybranego

orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

Artykul ma na celu przyblizenie problematyki ograniczen w obrocie nieruchomosciami
rolnymi. Zawiera on analiz¢ wybranego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwos$ci
Unii Europejskiej. Autor przedstawia wypowiedzi unijnej judykatury odnoszace sie¢
do znaczenia terminu ,0graniczenia” w swobodnym przeptywie kapitatu, wymogow
imperatywnych, zasad ustalania treSci prawa wlasnosci w panstwach cztonkowskich oraz
ograniczen w obrocie nieruchomosciami rolnymi. Przytoczone orzecznictwo Trybunatu
zawiera warunki, jakie panstwo czlonkowskie musi spetni¢, by ograniczy¢ swobodny

przeplyw kapitalu zgodnie z prawem unijnym.

1. Wprowadzenie

Od 2013 r. niektore panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej zaczety wprowadzad
do swoich porzadkéw prawnych ograniczenia w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi.
Wiazato si¢ to z uplywem okreséw przejsciowych, ustanowionych w traktatach akcesyjnych,
ktére dopuszczaty obowigzywanie przepisoOw krajowych ograniczajacych nabywanie gruntow
rolnych przez cudzoziemcow. W stosunku do Butgarii i Rumunii okres przejsciowy przestat
obowigzywa¢ w dniu 1.1.2014 r., w przypadku Wegier, Litwy, Lotwy i Stowacji odstgpstwa
wygasty 1.5.2014 r. Przyktad Polski, ktora miata jeden z dtuzszych okreséw przejsciowych —
obowigzywat on do 1.5.2016 r. - potwierdza teze¢ o powigzaniu wprowadzania ograniczen
w nabywaniu nieruchomosci rolnych z uptywem okresu przejsciowego. Ustawodawca polski
ustawg z 14.4.2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw! znowelizowat ustawe o ksztaltowaniu ustroju
rolnego®. Nowelizacja weszla w zycie 30.4.2016 r. w ostatnim dniu obowigzywania okresu

przejsciowego i wprowadzita rygorystyczne zasady obrotu nieruchomosciami rolnymi.

' Dz.U. poz. 585.

2 Ustawa z 11.4.2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (t.j.: Dz.U. z 2017 r., poz. 2196 ze zm.), dalej u.k.u.r.

® Wiecej na ten temat: K. Marciniuk, Rezim prawny obrotu nieruchomosciami rolnymi w $wietle ustawy
o ksztaltowaniu ustroju rolnego z 11.04.2003 r. [w:] Prawo rolne, red. P. Czechowski, wyd. 4, Warszawa 2017,
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W 2015 r. Komisja Europejska wszczgta postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom
traktatowym przez panstwo cztonkowskie przeciwko Bulgarii, Wegrom, Litwie, Lotwie
i Stowacji*. Wyjasnienia tych panstw odnos$nie do nowo wprowadzonego prawa nie rozwiaty
watpliwosci Komisji Europejskiej, ktéra w 2016 r. przeszta do drugiego, a zarazem ostatniego
etapu postepowania przed mozliwym wystapieniem na droge sadowa”.

Na wstgpie wymaga podkreslenia, ze zasady nabywania nieruchomos$ci rolnych
podlegajg swobodzie przeptywu kapitatu®. Zgodnie z art. 63 TFUE’ zakazane sg wszelkie
ograniczenia w przeptywie kapitalu miedzy panstwami cztonkowskimi oraz migdzy panstwami
cztonkowskimi a panstwami trzecimi. W odroznieniu od trzech pozostatych zasad unijnego
rynku wewnetrznego, zasada swobodnego przeplywu kapitalu ma zastosowanie takze
w relacjach panstwo cztonkowskie UE - panstwo trzecie, tj. niebedace cztonkiem
Unii Europejskiej.

Celem artykulu jest przedstawienie wybranego orzecznictwa Trybunalu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej odno$nie do pojecia terminu ,,0graniczenia”’, wymogow
imperatywnych, zasad prawa wlasnosci w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej
oraz stricte wprowadzonych ograniczeniach w nabywaniu nieruchomosci rolnych
przez panstwa czlonkowskie. Zatem przedmiotem rozwazan nie b¢da w dalszej czesci akty

normatywne, zarowno krajowe, jak 1 unijne dotyczace tej tematyki.

2. Orzecznictwo TSUE w aspekcie pojecia terminu ,,0graniczenia”

W pierwszej kolejno$ci nalezy przyblizy¢ definicj¢ ograniczeh w swobodnym
przeplywnie kapitatu. W orzecznictwie Trybunatu przyjeto si¢ bardzo szerokie rozumienie tego
terminu. W wyroku TSUE z 15.7.2004 r. w sprawie C-315/02 Anneliese Lenz
v. Finanzlandesdhektion fur Tirol uznano, ze austriackie regulacje podatkowe zniechecajace

krajowych inwestoréw do nabywania akcji spotek majacych siedzib¢ w innych panstwach

s. 220 i n. Zobacz takze: Z. Truszkiewicz, O kilku podstawowych zagadnieniach na tle ustawy o ksztaltowaniu
ustroju rolnego (czes¢ 1), ,Rejent” 2017, nr 10, s. 41 i n. oraz B. Swaczyna, Zniesienie wspotwlasnosci
nieruchomosci rolnej po 29.04.2016 r., ,,Rejent” 2017, nr 7,s. 79 i n.

4 Zob: IP/15/4673 z 1.3. 2015 r. oraz IP/15/4877 2 29.4.2015 .

5 Zob: IP/16/1827 2 26.5.2016 1.

¢ A. Zawidzka-Lojek, Swoboda przeptywu kapitatu [w:] Prawo materialne Unii Europejskiej. Swobodny przeptyw
towarow, osob, ustug i kapitatu., red. A. Zawidzka Lojek, R. Grzeszczak, wyd. 2, Warszawa 2012, s. 323-326.

7 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE 2012 Nr C 326/01).
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czlonkowskich niz Austria oraz utrudniajgce zagranicznym inwestorom gromadzenie kapitalu
w Austrii stanowig ograniczenie w swobodnym przeptywie kapitatu®.

Trybunat w wyroku z 23.10.2007 r. w sprawie C-112/05 Komisja v. Niemcy
(tzw. sprawa Volkswagen) wskazat, Ze jako ograniczenia w rozumieniu obecnego art. 63 TFUE
nalezy kwalifikowa¢ te przepisy krajowe, ktore moga stanowi¢ przeszkode lub ograniczaé
nabycie akcji w danych spétkach, lub ktore sa w stanie zniecheci¢ inwestoréw z innych panstw
cztonkowskich do inwestowania w ich kapitaf’.

W wyroku Trybunatu z 1.10.2009 r. w sprawie C-567/07 Minister voor Wonen, Wijken
en Integratie v. Woningstichting Sint Servatius uznano za ograniczenia w swobodnym
przeplywie kapitatu $rodki, ktore moga zniechgci¢ osoby niebedace rezydentami do dokonania
inwestycji w zakresie nieruchomos$ci w danym panstwie cztonkowskim lub ktére moga
niecheci¢ rezydentow tego panstwa czlonkowskiego do dokonywania inwestycji w innych
panstwach cztonkowskich!?.

Pozniejsze wypowiedzi unijnej judykatury potwierdzily wyktadni¢ terminu
,ograniczenia”. W wyroku z 8.5.2013 r. w sprawach potaczonych C-197/11 1 C-203/11 Libert
Trybunat stwierdzil, Ze dzialaniami zakazanymi na mocy art. 63 ust. 1 TFUE,
jako Ze ograniczaja swobode¢ przeptywu kapitatu, s3 miedzy innymi takie, ktére moga
zniechgca¢ podmioty z jednego z panstw czlonkowskich do dokonywania inwestycji

w nieruchomosci w innych panstwach cztonkowskich!!.

3. Orzecznictwo TSUE na temat wymogow imperatywnych

Ograniczenia w swobodnym przeptywie kapitalu mozna podzieli¢ na traktatowe
(majace uzasadnienie w Traktatach) oraz wymogi imperatywne (wymogi konieczne,
wyjatki orzecznicze). Przez wymogi imperatywne nalezy rozumie¢ takie aspekty interesu
publicznego, ktére wymagaja ochrony ze strony panstwa, a nie maja uzasadnienia w traktatach
unijnych!2, Zostaly one sformulowane po raz pierwszy w wyroku Trybunatu z 20.2.1979 r.

w sprawie C-120/78 Cassis de Dijon, w ktorej stwierdzono, ze przeszkody

8 Sprawa 315/02 Anneliese Lenz v. Finanzlandesdhektion fur Tirol pkt 16-23. [ECLL:EU:C:2004:446].

9 Sprawa 112/05 Komisja v. Niemcy pkt 19. [ECLL: EU: C: 2007: 623].

10 Sprawa 567/07 Minister voor Wonen, Wijken en Integratie v. Woningstichting Sint Seravatius pkt 21. [ECLI:
EU: C: 2009: 593].

! Potgczone sprawy 197/11 Eric Libert i in. v. Gouvernement flamand i 203/11 All Projects & Developments NV
i In. v. Vlaamse Regering pkt 44. [ECLI: EU: C: 2013: 288].

12 A. Zawidzka-tojek, op.cit., s. 321.
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w wewnatrzwspolnotowym obrocie handlowym, bedace wynikiem rozbieznosci w krajowych
przepisach regulujacych wprowadzenie do obrotu omawianych produktow, muszg zosta¢
zaakceptowane pod warunkiem, Ze przepisy te moga zosta¢ uznane za niezbedne w celu
zado$¢uczynienia nadrzednym wymogom dotyczacym w szczegdlnosci skutecznosci kontroli
podatkowej, ochrony zdrowa publicznego, rzetelnosci transakcji  handlowych
i ochrony konsumentow!s.

W wyroku z 30.11.1995 r. w sprawie C-55/94 Gebhard Trybunat dopuscil stosowanie
wymogoéw koniecznych do wszystkich czterech swobod zagwarantowanych przez traktaty
oraz sformutowal przestanki prawidlowego ich ustanowienia. Stwierdzil, ze przepisy krajowe
mogace utrudnia¢ lub zniechgca¢ do korzystania z podstawowych swobod chronionych
na mocy traktatu musza spelnia¢ cztery warunki: (1) musza by¢ stosowane w sposob
niedyskryminacyjny, (2) musza by¢ uzasadnione nadrzednymi wzglgedami interesu ogdlnego,
(3) musza prowadzi¢ do realizacji celu, jakiemu stuzg i (4) nie moga wykracza¢ poza zakres
konieczny do jego osiggniecia'?.

W pézniejszym orzeczeniu z 4.6.2002 r. w sprawie C-367/98 Komisja v. Portugalia
Trybunat ostatecznie potwierdzit zastosowanie pojecia wymogoéw imperatywnych do swobody
przeplywu kapitatu. W uzasadnieniu wyroku wskazano, iz swoboda przeptywu kapitatu,
jako jedna z fundamentalnych zasad traktatowych, moze by¢ ograniczona jedynie poprzez
przepisy krajowe usprawiedliwione na podstawie art. 58 ust. 1 TWE (obecnie art. 65 ust. 1
TFUE) lub poprzez odwotanie si¢ do wymogdéw imperatywnych interesu publicznego;
w tym drugim przypadku przepisy muszg by¢ stosowane do wszystkich 0sob i przedsi¢biorstw
prowadzacych  dziatalno§¢ na terytorium panstwa przyjmujagcego a  ponadto,
aby zosta¢ usprawiedliwione na podstawie wymogoéw imperatywnych, przepisy krajowe
powinny by¢ wilasciwe do osiagnigcia celu, jakiemu stuza oraz nie mogg przekraczaé tego,
co jest konieczne dla osiggnigcia wspomnianego celu, tak aby byly zgodne

z zasadg proporcjonalnosci'>.

4. Orzecznictwo TSUE w aspekcie prawa wlasnosci w panstwach czlonkowskich Unii

Europejskiej (art. 345 TFUE)

13 Sprawa 120/78 Rewe-Zentral AG v. Bundesmonopolverwaltung fur Branntwein pkt 8. [ECLI: EU: C: 1979: 42].
14 Sprawa 55/94 Reinhard Gebhardv. Consiglio dell’Ordine degli Avvocati e Procuratori di Milano pkt 37. [ECLI:
EU: C: 1995: 411].

15 Sprawa 367/98 Komisja v. Portugalia pkt 49. [ECLIL: EU: C: 2002: 326].
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W  orzecznictwie Trybunalu dokonano wyktadni oraz czgsto podkreslano role
art. 345 TFUE. Stanowi on, ze Traktaty nie przesadzaja w niczym zasad prawa wilasnosci
w panstwach cztonkowskich. W wyroku z 23.9.2003 r. w sprawie C-452/01 Ospelt
Trybunat podkreslil, ze art. 222 Traktatu WE (obecnie art. 345 TFUE) nie podwaza prawa
panstw cztonkowskich do ustanowienia systemu nabywania nieruchomosci, ktory ustanawia
srodki wilasciwe dla transakcji dziatek rolnych i leSnych, natomiast taki system podlega
podstawowym zasadom prawa unijnego, w tym zasadom niedyskryminacji, swobody
przedsigbiorczosci i swobodnego przeptywu kapitatu!®.

W wyroku TSUE z 18.7.2007 r. w sprawie C-503/04 Komisja v. Niemcy wskazano,
ze art. 345 TFUE nie skutkuje wylaczeniem obowigzujacych w panstwach cztonkowskich
zasad prawa wlasnosci spod podstawowych regut Traktatu, a szczeg6lne cechy systemu prawa
wlasnos$ci obowigzujacego w panstwach cztonkowskich nie moga uzasadnia¢ kontynuacji
uchybienia, polegajacego na naruszeniu swobod rynku wewnetrznego!”. W uzasadnieniu
wyroku z 8.11.2012 r. w sprawie C-244/11 Komisja v. Grecja potwierdzono wcze$niejsza droge
orzeczniczg Trybunalu. Stwierdzono, ze art. 345 TFUE nie skutkuje wylaczeniem
obowigzujacych w panstwach cztonkowskich zasad prawa witasnosci spod podstawowych
zasad Traktatu oraz nie podwaza prawa panstw cztonkowskich do ustanowienia rezimu
prawnego nabywania wlasnosci gruntéow, a rezim ten podlega podstawowym zasadom prawa
Unii Europejskiej, w szczeg6lno$ci zasadzie niedyskryminacji, swobody dziatalno$ci

gospodarczej i swobody przeptywu kapitatu'®.

5. Orzecznictwo TSUE odnosnie do wprowadzonych przez panstwa czlonkowskie

ograniczeniach w nabywaniu nieruchomosci rolnych

W orzecznictwie Trybunatu, w szczego6lnosci w tych orzeczeniach, w ktorych sad
unijny wypowiadat si¢ na temat wprowadzonego przez panstwa czlonkowskie konkretnego
ograniczenia w nabywaniu nieruchomosci rolnych, dokonuje si¢ dogt¢bnej analizy, czy zostaty
spelnione wszystkie warunki poprawnego ustanowienia takiego ograniczenia. Na poczatku
TSUE bada, czy dany $rodek ograniczajacy swobodny przeptyw kapitatu znajduje uzasadnienie

w Traktatach albo czy jest wymogiem imperatywnym. Prawidtowe ustanowienie s$rodka,

16 Sprawa 452/01 Margarethe Ospelt v. Schlossle Weissenberg Familienstiftung pkt 24. [ECLI: EU: C: 2003: 493].
17 Sprawa 503/04 Komisja v. Niemcy pkt 37. [ECLI: EU: C: 2007: 432].
18 Sprawa 244/11 Komisja v. Grecja pkt 151 16. [ECLI: EU: C: 2012: 694].
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bedacego wymogiem koniecznym, wymaga uzasadnienia nadrzednymi wzgledami interesu
og6lnego, stosowania w sposob niedyskryminujacy; ponadto ten $rodek musi prowadzié
do realizacji celu, jakiemu shuzy i nie moze wykracza¢ poza zakres konieczny do jego
osiggnigcia. Istotnym jest, ze wszystkie wymienione powyzej warunki musza by¢ spetnione
kumulatywnie!'®. Wymogi imperatywne nie moga by¢ interpretowane w sposob rozszerzajacy.
Cigezar dowodu, ze dany S$rodek spelnia warunki prawidtowego ustanowienia spoczywa

na panstwie go wprowadzajacym.

5.1. Wyrok TSUE z dnia 1.6.1999 r. w sprawie C-302/97 Klaus Konle v. Austria*

Sprawa Konle dotyczyta austriackich przepiséw odnoszacych si¢ do kwestii nabywania
tzw. drugich domoéw, zgodnie z ktérymi wprowadzono wymog uzyskania zezwolenia
na nabycie nieruchomos$ci w Tyrolu. Dotyczyl on w takim samym stopniu obywateli Austrii,
jak 1 cudzoziemcow. W toku postgpowania o wydanie pozwolenia nabywca musial
uprawdopodobnié, Ze nie zamierza uzywa¢ nabywanej nieruchomosci jako drugiego domu.
Kryteria wyrazenia zgody na nabycie zostaly sformulowane w sposob ogoélny, pozwalajacy
organom wydajacym decyzj¢ dziala¢ w granicach uznania administracyjnego oraz budzity
watpliwosci co do ich niedyskryminacyjnego charakteru. Obywatel Niemiec, Klaus Konle,
wystapil o zezwolenie na nabycie nieruchomosci w Tyrolu. Pomimo o§wiadczenia, ze zamierza
przenie$¢ swoje miejsce zamieszkania do Austrii, nie otrzymat zezwolenia na nabycie
nieruchomosci. Z tego powodu Pan Konle wystapil przeciwko Austrii o odszkodowanie
za poniesiong przez niego szkode w wyniku domniemanego naruszenia prawa unijnego
przez ustawodawstwo tyrolskie. Podniost on, Ze ogodlny wymog uzyskania zezwolenia
na nabycie gruntu stanowi ograniczenie swobodnego przeptywu kapitatu, ktére nie jest
uzasadnione nadrzednymi wzgledami interesu ogolnego, moze by¢ stosowane w sposob
dyskryminujacy oraz jest nieproporcjonalne. Sad austriacki rozpoznajacy sprawe zadal TSUE
pytanie prejudycjalne.

We wstepie uzasadnienia wydanego orzeczenia Trybunal wskazal, ze swobodny

przeplyw kapitalu obejmuje inwestycje w nieruchomosci na terytorium panstwa

19 P. Dgbrowska-Klosinska, E. Gromnicka, Zakaz ograniczen ilosciowych i Srodkow o skutku réwnowaznym [w:]
Prawo materialne Unii Europejskiej. Swobodny przepltyw towarow, osob, ustug i kapitatu, red. A. Zawidzka-
Lojek, R. Grzeszczak, wyd. 2, Warszawa 2012, s. 69.

20 Sprawa 302/97 Klaus Konle v. Austria. [ECLI: EU: C: 1999: 271].
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cztonkowskiego dokonywane przez nierezydentow?!. Potwierdzil on takze utartg lini¢
orzecznicza, zgodnie z ktérg ustalanie zasad prawa wlasnosci pozostaje w wytacznej gestii
panstw cztonkowskich, co nie skutkuje zwolnieniem takiego systemu z podstawowych zasad
zagwarantowanych traktatami??.

Procedura uzyskania uprzedniej zgody, pozwalajacej na nabycie nieruchomosci, zostata
uznana za ograniczenie w swobodnym przeptywie kapitalu, jednakze Trybunat wskazat,
ze pod pewnymi warunkami moze by¢ ona zgodna z art. 56 WE (obecny art. 63 TFUE).
Jako nadrzedne wzgledy interesu ogolnego, mogace uzasadni¢ wprowadzenie takiego rodzaju
ograniczenia wskazano zachowanie w niektorych regionach stalej populacji 1 dziatalnos$ci
gospodarcze] niezaleznej od sektora turystycznego, zaréwno dla celéw gospodarowania
gruntami lub planowania regionalnego, jak i w interesie ogolnym?’. Ponadto, $rodek
ograniczajacy musi by¢ stosowany w sposob niedyskryminujacy oraz by¢ proporcjonalny.

Trybunat stwierdzil, Zze system uzyskania uprzedniego zezwolenia na nabycie
nieruchomosci, mimo zdecydowanie wigkszej ucigzliwosci, niz system odebrania o§wiadczenia
od nowego nabywcy o prawidtowym korzystaniu z nieruchomosci albo zgloszenie o dokonaniu
zakupu gruntu, niekoniecznie musi by¢ sprzeczny z prawem unijnym?*. Procedura obejmujgca
jedynie zlozenie o$wiadczenia przez nabywce albo zgloszenie nabycia nieruchomosci
nie pozwala na osiagniecie zamierzonego celu, ktory jest osiggalny w ramach procedury
uzyskania uprzedniego zezwolenia na nabycie?>. W celu zapewnienia prawidlowego
uzytkowania gruntu Trybunal dopuscit mozliwo$¢ stosowania przez panstwo czlonkowskie
srodkow prawnych, takich jak natozenie na nabywce kary grzywny, wydanie przez odpowiedni
organ decyzji zobowigzujacej nabywce do zakonczenia bezprawnego uzytkowania pod grozba
przymusowej sprzedazy, a nawet uniewaznienie umowy sprzedazy nieruchomosci?S.

Trybunat zwrécil uwage na praktyke administracyjng, wedlug ktorej w trakcie
postepowania o wyrazenie zgody na nabycie, obywatele innych panstw cztonkowskich byli
poddawani doktadniejszej kontroli niz obywatele austriaccy. Przyznal to sam austriacki
ustawodawca, wyjasniajac, ze taka praktyka stanowi skuteczny $rodek nadzoru. W tych

okolicznosciach, bioragc pod uwage ryzyko dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznosé¢

2! Ibidem, pkt 22.
22 Tbidem, pkt 39.
2 Ibidem, pkt.40.
24 Ibidem, pkt 45.
25 Ibidem, pkt 46.
26 Ibidem, pkt 47.
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panstwowa oraz inne mozliwos$ci, jakiimi dysponuje panstwo cztonkowskie (np. wczesniej
wymienione $rodki przymusu), wymog uzyskania uprzedniego zezwolenia na nabycie
nieruchomosci zostat uznany za dyskryminujacy i nieproporcjonalny, jezeli jest stosowany
w celu uniemozliwienia naruszenia ustawodawstwa krajowego w  zakresie

tzw. drugich domow?’.

5.2. Wyrok TSUE z 13.7.2000 r. w sprawie C-423/98 Alfredo Albore*®

Wtoski notariusz Alfredo Albore wnidst apelacje od postanowienia sagdu w Neapolu,
ktére oddalato jego skarge na odmowe zarejestrowania sprzedazy dwoéch nieruchomosci
obywatelom niemieckim. Podstawa odmowy rejestracji bylo niezloZzenie wniosku
przez obywateli niemieckich o udzielenie autoryzacji do lokalnej prefektury, wymaganej
przez prawo wloskie w stosunku do nieruchomosci polozonych na obszarach o znaczeniu
militarnym. Wymog uzyskania autoryzacji prefektury dotyczyl jedynie cudzoziemcow,
a w przypadku jej nieuzyskania nastgpowata odmowa zarejestrowania sprzedazy
nieruchomos$ci. W skardze na odmowe rejestracji oraz w apelacji pan Albore podnidst,
ze umowa sprzedazy zawierana na korzy$¢ obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
nie powinna podlega¢ wloskim przepisom, wymagajacym uzyskania tylko od cudzoziemcéw
autoryzacji prefektury. Sad rozpoznajacy apelacje, po stwierdzeniu, ze wloskie przepisy wydaja
si¢ by¢ sprzeczne z prawem unijnym, zwrécit si¢ do TSUE z pytaniem prejudycjalnym.

Trybunat uznat, Ze wymog uzyskania autoryzacji prefektury, z ktoérego sa zwolnieni
obywatele wloscy, stanowi dyskryminujgce ograniczenie swobodnego przeptywu kapitatu®.
Taka dyskryminacja jest zakazana przez Traktat, chyba Ze jest uzasadniona z przyczyn
dozwolonych w Traktatach; dopuszczalno$¢ stosowania niearbitralnej dyskryminacji okresla
art. 65 ust. 3 TFUE. Uzyskanie autoryzacji prefektury Trybunal uznal za ograniczenie
uzasadnione przestanka traktatowa, jaka jest bezpieczenstwo publiczne, jednakze zostalo
ono ocenione w przedmiotowej sprawie jako nieproporcjonalne. Wskazano, ze kazde
odstepstwo od zasady swobodnego przeptywu kapitatu, uzasadnione traktatowo, musi

pozostawaé w granicach tego, co jest wlasciwe i konieczne do osiagniecia zamierzonego celu®.

27 Ibidem, pkt 49.
28 Sprawa 423/98 Alfredo Albore. [ECLI: EU: C: 2000: 401].
2 Ibidem, pkt 16.
30 Tbidem, pkt 19.

66



MLODY JURYSTA 2018/2 — numer specjalny - Obrot gruntami rolnymi w polskim
systemie prawnym

Pomimo Ze w sprawa dotyczyla ograniczenia uzasadnionego Traktatem, w uzasadnieniu
orzeczenia Trybunal sformulowat ogélne wzgledy interesu ogoélnego, ktore moga uzasadnicé
wprowadzenie wymogoéw imperatywnych. Jest to zachowanie terytorium danego panstwa
w obszarach wyznaczonych jako tereny o znaczeniu militarnym i ochrona intereséw
militarnych przed narazeniem ich na rzeczywiste, konkretne i powazne zagrozenia!.
Srodki wprowadzone dla realizacji wyzej wymienionych celéow musza by¢ stosowane w sposob
niedyskryminacyjny oraz by¢ proporcjonalne™?.

Konkludujac, Trybunat stanat na stanowisku, ze art. 73b Traktatu WE (obecnie art. 63
TFUE) sprzeciwia si¢ ustawodawstwu krajowemu panstwa cztonkowskiego, ktore z powodow
zwigzanych z wymogami obrony terytorium krajowego zwalnia obywateli tego panstwa
czlonkowskiego z obowigzku ubiegania si¢ o zezwolenie administracyjne na zakup
nieruchomosci polozonej na obszarze terytorium kraju o znaczeniu militarnym. Stanowisko
Trybunatu bylo by inne, gdyby mozna bylo wykaza¢, ze w danym obszarze
niedyskryminacyjne traktowanie obywateli wszystkich panstw cztonkowskich UE narazitoby
interesy militarne danego panstwa cztonkowskiego na rzeczywiste, szczegodlne i powazne
zagrozenia, ktorym nie mozna zapobiec za pomocg mniej restrykcyjnych $rodkow (zasada

proporcjonalnosci).

5.3. Wyrok TSUE z 23.9.2003 r. w sprawie C-452/01 Margarethe Ospelt v. Schlossle
Weissenberg Familienstiftung®

Margarethe Ospelt, obywatelka Liechtensteinu (Liechtenstein nalezy do Europejskiego
Obszaru Gospodarczego) byla witascicielkg nieruchomosci potozonej w kraju zwigzkowym
Vorarlberg w Austrii. Wigkszo$¢ gruntoéw wchodzacych w sktad jej nieruchomosci to grunty
rolne, ktore zostaly wydzierzawione miejscowym rolnikom. Nastgpnie, w celu zapobiezeniu
podzialowi spowodowanemu dziedziczeniem majatku rodzinnego, aktem notarialnym
przekazano catg nieruchomo$¢ fundacji, majacej siedzibie w Liechtensteinie i ktdrej pierwsza
beneficjentka jest pani Ospelt. Fundacja wyrazita zamiar dalszego dzierzawienia gruntow
rolnych tym samym rolnikom, co poprzednio. Zgodnie z woéwczas obowigzujacym austriackim

prawem przeniesienie wlasnosci gruntow rolnych lub lesnych wymagalo wydania

3! Ibidem, pkt 22.
32 Ibidem.
33 Sprawa 452/01 Margarethe Ospelt v. Schlossle Weissenberg Familienstifiung. [ECLIL: EU: C: 2003: 493].
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odpowiedniego zezwolenia administracyjnego. Warunkiem utrzymania zezwolenia bylo
m.in. zobowigzanie nabywcy do osobistej uprawy gruntow rolnych oraz posiadanie
odpowiednich kwalifikacji rolniczych. W przypadku odmowy udzielenia zezwolenia,
przeniesienie wlasnosci bylo z moca wsteczng pozbawiane skutkow prawnych.
W sprawie odmowiono wydania zezwolenia z tego powodu, ze ani pani Ospelt, ani fundacja
nie prowadzity dziatalnosci rolniczej lub nie zamierzatly jej wykonywac, przez co transakcja
byta sprzeczna z celami austriackich przepisow ograniczajacych obrét nieruchomos$ciami
rolnymi. Cele te, wedlug austriackiego ustawodawcy, lezag w interesie publicznym, a polegaja
na zachowaniu i tworzeniu rentownych $rednich i1 niewielkich gospodarstw rolnych.
Decyzja odmawiajaca wydania zezwolenia na nabycie zostala przez panig Ospelt i fundacje
zaskarzona do sadu, ktéry wniost do TSUE pytanie prejudycjalne.

Trybunal, potwierdzajac swa dotychczasowa lini¢ orzecznicza, uznal, ze zakres
krajowych przepiséw regulujacych nabywanie nieruchomosci powinien by¢ oceniany w §wietle
zasady swobodnego przeptywu kapitatu®*. Wskazat takze, ze system uzyskana zezwolenia
wystepujacy w przedmiotowej sprawie moze zostaé dopuszczony po warunkiem,
ze: (1) dazy w sposdb niedyskryminujacy do celu lezacego w interesie publicznym,
(2) zastosowane $rodki sa odpowiednie do osiggniecia zamierzonego celu i nie wykraczaja poza
to, co konieczne do jego osiggniecia®. Ponadto, przestanki wydania zezwolenia muszg opiera¢
si¢ na obiektywnych kryteriach, ktore sg znane z wyprzedzeniem i umozliwiaja wszystkim
zainteresowanym dostep do odwotawczych $rodkow prawnych®. Trybunal uznat, ze zaden
inny nadzor stosowany zamiast systemu uzyskania zezwolenia, po przeniesieniu prawa
wlasnosci gruntéw rolnych, nie zapobieglby przekazaniu wiasnosci, ktore byto by sprzeczne
z realizowanym celem polityki rolnej. Alternatywne rozwigzania dla systemu uprzedniego
zezwolenia prawdopodobnie wigzalyby si¢ z mniejszag pewno$cia prawa w stosunku
do transakcji dotyczacych gruntow?’. Przyktadowo, dziatania podjete po zawarciu umowy
sprzedazy gruntu rolnego, takie jak anulowanie czy stwierdzenie niewazno$ci umowy,
podwazatoby pewno$¢ prawa, ktéra ma fundamentalne znaczenie dla kazdego systemu

przekazywania prawa wtasnosci nieruchomosci.

34 Ibidem.

35 Ibidem, pkt 34.

36 Ibidem.

37 Ibidem, pkt 43-45.
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Orzekajac w przedmiotowej sprawie Trybunat podal wiele przyktadow nadrzednych
wzgledow interesu ogolnego, ktore moga uzasadni¢ wprowadzenie wymogu imperatywnego.
Sa to: ochrona ludnos$ci wiejskiej, utrzymanie rozproszenia wtasnosci gruntow, ktore pozwala
na rozwoj rentownych gospodarstw oraz zarzadzanie terenami zielonymi i terenami wiejskimi,
zachgcanie do rozsadnego wykorzystywania dostgpnych gruntdw poprzez zwalczanie pres;ji
rynku  nieruchomosci, zapobieganie kleskom zZywiolowym oraz  podtrzymanie
1 rozwQj oplacalnego rolnictwa z uwzglednieniem kwestii spotecznych i kwestii zwigzanych
z planowaniem przestrzennym?®®. Cele te wigzg si¢ z utrzymaniem uzytkowania rolnego
gruntow 1 ciaglego korzystania z nich przy spelieniu odpowiednich warunkow
(np. posiadanie odpowiednich kwalifikacji). Sa one takze powigzane z celami Wspolnej
Polityki Rolnej (art. 39 TFUE).

W niniejszej sprawie odniesiono si¢ takze do obowigzku osobistego prowadzenia
gospodarstwa. Trybunat uznat, Ze ten obowiagzek, jako wymodg przy nabywaniu gruntow
rolnych, jest nieproporcjonalny, poniewaz ogranicza mozliwo$¢ oddawania gruntéw
w dzierzawe rolnikom, ktorzy nie posiadajag wilasnych $rodkdw na nabycie gruntow.
Realizowany cel mozna osiagnaé za pomoca mniej restrykcyjnych $rodkéw, a mianowicie
poprzez uzaleznienia nabycia od udzielenia przez nabywce¢ gwarancji, ze grunt rolny pozostanie
w uzytkowaniu rolniczym®®. Analizujac bezwzgledny obowigzek osobistego prowadzenia
gospodarstwa przez nabywce, Trybunat doszedt do wniosku, ze skutkiem takiego ograniczenia
jest uniemozliwienie osobom prawnym nabywania gruntéw rolnych. Rozwigzanie to zostato
zakwestionowane jako nieprowadzace do osiagnigcia zadeklarowanego celu, jakim jest
zachowanie rolniczego uzytkowania gruntow*’. Na przykiad, jezeli celem dziatalnosci osoby
prawnej jest rolnictwo, to zakaz sprzedazy nieruchomos$ci rolnych osobom prawnym
(wynikajacy z bezwzglednego obowigzku prowadzenia gospodarstwa) stanowi jedynie
przeszkode w transakcjach, ktorych charakter nie wptywa na rolnicze uzytkowanie gruntow.
W tym kontek$cie Trybunat podat przyktady srodka mniej ograniczajacego swobodny
przeplyw kapitatu, jakim jest uzaleznienie przeniesienia prawa wlasnosci nieruchomosci rolne;j
na osobe¢ prawng od spelnienia obowigzku, zgodnie z ktéorym nieruchomosci te zostang

przekazane w dhugg dzierzawe*!.

38 Ibidem, pkt 39 i 43.
39 Ibidem, pkt 49-53.
40 Tbidem, pkt 51.

4! Tbidem, pkt 52.
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Wskazano rowniez, ze panstwo cztonkowskie moze wdrozy¢ mechanizmy nadajace
dzierzawcom gruntow rolnych prawo odmowy: jezeli dzierzawca nie zakupitby nieruchomosci,
to podmioty niebgdace rolnikami mogtyby uzyska¢ zezwolenia na zakup gruntéw rolnych pod
warunkiem zobowigzania do zachowania ich rolniczego charakteru*’. Trybunal wykluczyt
réwniez zgodno$¢ z prawem unijnym wszelkich regulacji krajowych, wymagajacych

od nabywcy ustanowienia miejsca zamieszkania na nabywanej nieruchomosci®.

5.4. Wyrok TSUE z 25.1.2007 r. w sprawie C-370/05 U.K. Festersen**

Uwe Kay Festersen, obywatel niemiecki nabyl nieruchomos$¢ rolng w Danii. Na nabytej
nieruchomosci rolnej nie ustanowit swojego miejsca zamieszkania, co byto wymagane przez
dunskie prawo. Ponadto, dunskie przepisy uzaleznialy nabycie wiasnosci nieruchomosci rolnej,
co do zasady, za zezwoleniem wilasciwego ministra; jedng z przestanek wyrazenia zgody byly
»inne szczegdlne okolicznosci”. Omawiane przepisy dotyczyly zaréwno obywateli Danii,
jak 1 innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Duniska komisja rolna wezwata pana
Festersena do uregulowania tej sytuacji, nakazujac przeniesienie wlasnosci nieruchomosci
rolnej, chyba Ze ustanowi swoje miejsca zamieszkania na tej nieruchomos$ci lub uzyska
stosowne zwolnienie z tego obowigzku. W wyniku niewykonania nakazu komisji rolnej
pan Festersen zostal skazany na kar¢ grzywny. W odwotlaniu od wyroku sadu karnego
pan Festersen i prokuratura nie byli zgodni, czy obowigzek ustanowienia miejsca zamieszkania
na nabytej nieruchomos$ci rolnej jest zgodny z zasadami swobody przedsigbiorczosci
i swobodnego przeplywu kapitatu. Sad II instancji zwrécil si¢ do TSUE z pytaniem
prejudycjalnym w tej sprawie.

We wstepie rozstrzygniecia Trybunal potwierdzil swoja utarta lini¢ orzecznicza,
ze swobodny przeptyw kapitalu obejmuje czynnosci, poprzez ktoére nierezydenci dokonuja
inwestycji w nieruchomosci na terytorium panstwa cztonkowskiego®’, a przez ograniczenia
w swobodnym przeptywie kapitatu nalezy rozumie¢ wszystkie srodki, ktéore moga zniechecic¢
osoby niebedace rezydentami do dokonania inwestycji w danym panstwie cztonkowskim

lub ktére moga zniechgci¢ rezydentow tego panstwa cztonkowskiego do dokonywania

42 Tbidem, pkt 52.
43 Tbidem, pkt 54.
44 Sprawa 370/05 Postepowanie karne przeciwko Uwemu Kayowi Festersenowi. [ECLL: EU: C:2007: 59].
4 Tbidem, pkt 23.
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inwestycji w innych panstwach*. Potwierdzono takze warunki do ustanowienia wymogu
imperatywnego. Wymog konieczny musi dazy¢ do celu stuzacemu interesowi ogdlnemu,
by¢ stosowany w sposob niedyskryminacyjny oraz przestrzega¢ zasady proporcjonalno$ci®’.

W uzasadnieniu orzeczenia Trybunal sformutowal nadrzedne wzgledy interesu
ogoblnego, ktore moga stanowi¢ cel wprowadzenia ograniczenia w nabywaniu nieruchomosci
rolnych, wskazujac na: zachowanie tradycyjnej formy uprawy gruntdw rolnych poprzez
zagospodarowanie bezposrednie oraz zapewnienie, aby nieruchomosci rolne w przewazajacym
stopniu zamieszkiwali i uprawiali ich wiasciciele, utrzymanie stalej populacji w §rodowisku
rolnym i wspieranie rozsadnego uzytkowania dostgpnych gruntow, poprzez zwalczanie presji
rynku nieruchomosci*®.

Odnoszac si¢ do systemu uzyskania uprzedniego zezwolenia, w ramach ktoérego zgode
na nabycie mozna bylo przyzna¢ w ,innych szczegdlnych okoliczno$ciach”, Trybunat
stwierdzil, ze kryterium to jest zbyt nieprecyzyjne i nie pozwala jednostkom na poznanie
zakresu ich praw i obowigzkow, wynikajacych z zasady swobodnego przeptywu kapitatu,
co stoi w sprzecznosci takze z zasadg bezpieczenstwa prawnego®’.

Glownym przedmiotem rozwazan Trybunatu w niniejszej sprawie byl warunek
ustanowienia miejsca zamieszkania na nabywanej nieruchomosci rolnej. W toku postgpowania
rzad dunski thumaczyl, ze jednym z celow wprowadzenia takiego warunku jest
przeciwdziatanie spekulacji w obrocie nieruchomos$ciami. Trybunat uznat ten warunek
za nieproporcjonalny, wskazujac, ze obowigzek ustanowienia miejsca zamieszkania
na nabywanej nieruchomosci rolnej ogranicza nie tyko swobodny przeptyw kapitatu, ale takze
prawo do swobodnego wyboru miejsca zamieszkania przez nabywce®°. Dodatkowo, Trybunat
stwierdzit, ze w celu zwalczania spekulacji gruntami rolnymi, nalezy rozwazy¢ §rodki mniej
zagrazajace swobodnemu przeplywowi kapitalu i prawom podstawowym, niz wymogi
dotyczace miejsca zamieszkania. Jako przyktady podal natozenie wyzszego podatku
na odsprzedaz gruntow rolnych krétko po ich nabyciu lub wymogi minimalnego znacznego

okresu trwania dla uméw dzierzawy gruntéw rolnych®'. Trybunat doszedt do przekonania,

46 Tbidem, pkt 24.

47 Tbidem, pkt 26.

8 Tbidem, pkt 27 1 28.

4 Tbidem, pkt 43.

50 Ibidem, pkt 35-40. Obecnie prawo do swobodnego przemieszczania si¢ i przebywania na terytorium panstw
cztonkowskich gwarantuje obywatelom Unii art. 45 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE
2012 Nr C 326/02).

5! Ibidem, pkt 39.
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ze przepisy krajowe (cho¢ odnoszace si¢ zaréwno do obywateli Danii, jak i obywateli
pozostatych panstw cztonkowskich), ktore roéznicuja obywateli na podstawie miejsca
zamieszkania, stanowig posrednig dyskryminacje¢ ze wzgledu na przynalezno$é panstwowg>2.
W wigkszo$ci przypadkéw osoby niezamieszkate w danym panstwie cztonkowskim

sa obcokrajowcami.

6. Podsumowanie

Zaprezentowane wypowiedzi unijnej judykatury potwierdzaja, Zze wprowadzanie
ograniczen w nabywaniu nieruchomos$ci rolnych nie jest zagadnieniem nowym.
Od czasu pelnego przyjecia zasady swobodnego przeptywu kapitatu (1.1.1994 r.) do Trybunatu
Sprawiedliwos$ci zaczgly wptywac coraz czesciej sprawy z zakresu wprowadzenia ograniczen
w swobodnym przeplywie kapitalu w stosunku do nieruchomosci, w tym gruntéw rolnych.
Sad unijny stoi na stanowisku, ze co do zasady, inwestycje w nieruchomosci polegaja rezimowi
prawnemu swobodnego przeptywu kapitalu. Cho¢ ustalanie zasad prawa wlasnosci jest
wylaczng kompetencja panstw cztonkowskich, nie zwalnia ona z obowiazku przestrzegania
prawa Unii Europejskiej w tym zakresie. Z orzecznictwa jasno wynika, Ze uzasadnienie
wprowadzonego ograniczenia, obok uzasadnienia w Traktatach, moze by¢ uzasadnione
wymogami imperatywnymi. By byly one prawidlowo ustanowione musza spetnia¢ cztery
warunki: (1) by¢ stosowane w sposob niedyskryminujacy, (2) by¢ uzasadnione nadrzednymi
wzgledami interesu ogolnego, (3) prowadzi¢ do realizacji celu, jakiego wykonaniu stuza
i (4) nie moga wykracza¢ poza zakres konieczny do osiggnigcia celu
(zasada proporcjonalnosci). Katalog nadrzednych wzgledow interesu ogolnego nie jest
katalogiem zamknigtym, przez co panstwa cztonkowskie maja mozliwo$¢ uzasadnienia
ograniczenia za pomocg nowego wymogu koniecznego. Ta swoista elastyczno$¢ wymogow
imperatywnych pozwala reagowac¢ panstwom cztonkowskim na zachodzace zmiany polityczne,

gospodarcze i spoteczne, bez koniecznosci rozpoczecia procedury zmiany Traktatow.

52 Ibidem, pkt 25.
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Summary
Restrictions on the turnover of agricultural land in the light of selected case-law of the

Court of Justice of the European Union.

The article aims to present issues of limitations in the field of agricultural real estate.
It contains an analysis of selected case law of the Court of Justice of the European Union.
The author presents the statements of the EU judicature regarding: the meaning of the term
"restrictions" in the free movement of capital, imperative requirements, rules for determining
the essence of property rights in the Member States, and restrictions on trade in agricultural
real estate. The cited case-law of the Court contains the conditions that a Member State must

fulfill to restrict the free movement of capital in accordance with Union law.
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