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WYBRANE ZAGADNIENIA PRAWA EUROPEJSKIEGO
W ZAKRESIE NABYWANIA I GOSPODAROWANIA
GRUNTAMI ROLNYMI

TRADE IN AGRICULTURAL REAL ESTATE IN THE LIGHT
OF THE EUROPEAN SOFT LAW

Abstract

The subject of the analysis are new tendencies in the European soft law pertaining
to agricultural land management and agricultural property trade. In 2017, a European
Parliament resolution was published on the current state of agricultural land concentration
in the EU. This same year, on 18 October, European Commission formulated a statement
that responded to this resolution by defining the control limits of property rights for the
European Union authorities, based on a line set by the Court of Justice and the guiding
principles of the TFEU.
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Przedmiotem artykutu jest problematyka zwigzana z ksztattowaniem nowych
tendencji w sferze unormowan organéw Unii Europejskiej w zakresie nabywania
i gospodarowania gruntami rolnymi. Zachodzace zmiany gospodarcze i klima-
tyczne! wymuszajg poszukiwania nowych rozwigzan prawnych w celu ochrony
rolnego charakteru gruntéw. To innowacyjne, ale prowadzone na nieruchomo-
$ciach rolnych rolnictwo ma sta¢ si¢ wyznacznikiem przysztej Wspolnej Poli-
tyki Rolnej po 2020 r. W tym celu nastepuja poszukiwania rozwigzan prawnych
zardwno na poziomie europejskim, jak i krajowym zmierzajace do zachowania
rolnego charakteru ziemi.

Celem artykutu jest ocena aktow prawnych przyjmowanych przez organy
Unii Europejskiej w zakresie tzw. prawa soft law?, ktore maja wplywac na ksztatt
obrotu nieruchomosciami rolnymi, chroni¢ zawod rolnika, a przede wszystkim
zachowac rolny charakter gruntu, a przez to przyczyni¢ si¢ do ochrony klimatu.
Wprowadzane akty prawne oddziatuja na sferg regulacji krajowych, stanowiac dla
nich pewien wyznacznik. Dostrzegalnym jednak problemem jest niejednolitos$¢
stanowisk Komisji Europejskiej i Parlamentu Europejskiego co do stosowanych
mechanizméw prawnych i mozliwosci oddziatywania na rynek nieruchomosci
rolnych. Jednoczesnie proponowane mechanizmy prawne do$¢ znacznie inge-
ruja w prawo wiasnosci nieruchomosci’. Nie jest to zjawiskiem nowym?, ale
w obecnym stanie prawnym do$¢ mocno eksponujagcym nadrz¢dng rolg interesu

! A. Niewiadomski, Rodzinne gospodarstwo rolne wobec ochrony srodowiska w prawie pol-
skim i europejskim, (w:) P. Liwtiniuk (red.), Prawne mechanizmy wspierania i ochrony rolnictwa
rodzinnego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej, Warszawa 2015, s. 141-151; P. Litwi-
niuk, Program Rozwoju Obszaréow Wiejskich jako dokument programowy i zrodto prawa rolnego,
Warszawa 2018, rozwazania dotyczace kwestii ptatnosci rolno-srodowiskowych.

2 A. Jurcewicz, Soft law w prawie Wspolnot Europejskich, ,,Przeglad Legislacyjny” 1997,
nr 4, s. 31-44; J. Barcz, Traktat z Lizbony. Wybrane aspekty prawne dziatan implementacyjnych,
Warszawa 2012; idem, Zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowego w swietle postanowien Kon-
stytucji RP z 1997 r., ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004, nr 2.

3 A. Stelmachowski, Tres¢ i wykonywanie prawa wilasnosci, (w:) T. Dybowski (red.), System
Prawa Prywatnego. Tom 3. Prawo rzeczowe, Warszawa 2007, s. 187-314.

* A. Jurcewicz, Wiasnos¢ w ujeciu prawa wspolnotowego — zarys, ,,Studia Turidica Agraria”
2005,t. V.
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publicznego w obrocie nieruchomos$ciami rolnymi’. Wywazenie pomiedzy prze-
ciwdziataniem spekulacjom a prawem wtlasnosci staje si¢ do$¢ trudnym do zreali-
zowania wyzwaniem dla prawa europejskiego oraz krajowego.

Gltowna hipoteza artykutu jest potwierdzenie, ze akty prawne o charakterze
soft law wptywaja na stanowione prawo w panstwach cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej. Juz dzi§ mozna zaobserwowac¢ istotny wptyw omawianych w artykule
dokumentéw Parlamentu Europejskiego czy Komisji Europejskiej i ich oddzia-
lywanie na regulacje w poszczegdlnych panstwach w sferze obrotu nieruchomo-
$ciami rolnymi.

Problematyka nabywania i gospodarowania gruntami rolnymi stanowi od
niedawna przedmiot zainteresowania organow Unii Europejskiej. Wywolany
on zostal procesem masowego wykupu i dzierzawienia ziemi powodujacego
nadmierng koncentracj¢ gruntdow nieznang w poprzednich dziesi¢cioleciach
panstwom czlonkowskim Unii Europejskiej. Proces ten nasilit si¢ po 2004 r.
i wystapit w nowych krajach cztonkowskich Unii Europejskiej, takich jak:
Wegry, Stowacja, Lotwa, Litwa, Bulgaria, Rumunia oraz Polska. W krajach tych
w wyniku wprowadzonych zmian ustrojowych znaczna ilo$¢ gruntéw rolnych
bedacych dotychczas w zarzadzie publicznym zostata poddana procesom prywa-
tyzacji. Spowodowato to wystgpienie i utrzymywanie si¢ spekulacyjnej tenden-
cji na rynku ziemi, w szczego6lnosci w wielu nowych panstwach cztonkowskich.
Powodem tego byto przejmowanie ziemi (wykup lub dtugoterminowa dzierzawa)
przez podmioty gospodarcze, czgsto spoza obszaru rolnictwa.

Nalezy nadmieni¢, ze proces wykupu ziemi i jej koncentracji byt znany
wczesniej w krajach ,.trzeciego $wiata”. Wykupywanie ziemi nastgpowato przez
kapitat pochodzacy z innych bogatych panstw w celu gromadzenia bazy zywno-
$ciowo-surowcowej. Zjawisko to znane w literaturze pod nazwa ,.grabiezy ziemi”
(ang. land grabbing)® nieoczekiwanie pojawito si¢ w nowych krajach cztonkow-
skich Unii Europejskiej z obszaru Europy Srodkowo-Wschodniej.

Proces transgranicznego zawlaszczania ziemi w krajach pozaeuropejskich
dokonywany jest w celach produkcji zywnosci, pasz i biopaliw na rzecz panstw
bogatszych. Do gtownych inwestoréw obecnie nalezg: Malezja, USA, Wielka Bry-
tania, Singapur, Arabia Saudyjska, Holandia, Indie, Hongkong, Chiny i Argen-
tyna’. Problematyka transgraniczna zawlaszczania ziemi wzbudzita réwniez

3 P. Czechowski, A. Niewiadomski, Tendencje rozwoju polskiego prawa rolnego w zwigz-
ku z nabyciem cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, ,,Studia Iuridica Agraria” 2009, t. VII,
s. 30—45.

¢ R. Pastuszko, Land grabbing. Podstawowe zagadnienia prawne, ,,Studia Turidica Lubinen-
sia” 2017, t. XX VI, s. 147-156.

" Do panstw, w ktorych dokonano inwestycji transgranicznych, naleza: Indonezja, Ukraina,
Rosja, Papua Nowa Gwinea, Brazylia, Argentyna, Etiopia, Sudan Potudniowy, Maroko — poda-
jemy za: R. Pastuszko, Land grabbing..., s. 148 i n. Por. takze szeroki mi¢edzynarodowy kontekst
powyzszego problemu zawarty w monografii R. Pastuszko, Dostep do zasobu gruntow rolnych
w procesie globalizacji. Zagadnienia prawne, Lublin 2019, s. 68—109.
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zaniepokojenie organizacji miedzynarodowych. Komitet do spraw Swiatowego
Bezpieczenstwa Zywnosci (CFS) w dniu 12 maja 2012 r. wydal tzw. ,,dobro-
wolne” wytyczne w zakresie odpowiedzialnego zarzadzania tytutami prawnymi
do gruntow, towisk i lasow. Rowniez Organizacja Narodéw Zjednoczonych do
Spraw Wyzywienia i Rolnictwa (FAO) wydata w 2012 r. ,,dobrowolne” wytyczne
skierowane do panstw w celu zapewnienia odpowiedniego zarzadzania prawami
dotyczacymi wlasnosci gruntéw, lowisk i lasow w kontekscie krajowego bezpie-
czenstwa zywnosciowego.

Problem dotyczacy zawlaszczenia ziemi rolniczej charakterystyczny dla kra-
jow trzeciego $wiata” dostrzezono rowniez w czgsci krajow Unii Europejskiej
i wzbudzit on zaniepokojenie administracji unijnej®. Spekulacja gruntami stata
si¢ do$¢ dochodowym biznesem dla funduszy inwestycyjnych. Nie maja one na
celu utrzymania rolnego charakteru gruntéw, lecz przede wszystkim osiggniecie
szybkiego zysku, ktory umozliwi ponowne inwestycje. Lokata kapitalu w ziemig
stala si¢ jednym z wyznacznikow wspotczesnej gospodarki.

Pogodzenie swobody przeptywu kapitatu z ochrong gruntéw rolnych i ich
rolnego charakteru stato si¢ nie tylko glownym wyzwaniem dla polityki rolne;j,
lecz takze dla krajowego i unijnego prawodawstwa. Powstato pytanie, jak nie
ingerujac w swobodg¢ przyptywu kapitatu, czyli jeden z fundamentéw Unii Euro-
pejskiej, wprowadzi¢ ograniczenia w obrocie nieruchomosciami. Ograniczenie
to ingerowatoby w prawo wiasnosci, ktore co do zasady nie jest przedmiotem
wspolnotowej regulacji®.

21 stycznia 2015 r. Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny stanowiacy
organ doradczy Rady i Komisji Unii Europejskiej wydat opini¢ ,,Masowy wykup
gruntéw rolnych — dzwonek alarmowy dla Europy i zagrozenie dla rolnictwa
rodzinnego (opinia z inicjatywy wiasnej)”'’. Jest to jeden z pierwszych aktow
prawnych typu soft law uwzgledniajacy problematyke gospodarowania nierucho-
mosciami rolnymi i przyszto$ci europejskiego rolnictwa.

Parlament Europejski, uwzglgdniajac powyzsza dokumentacje, a takze skie-
rowang do niego petycj¢'!, wystosowal obszerng rezolucje w dniu 27 kwietnia
2017 r. w sprawie aktualnego stanu koncentracji gruntéw rolnych w Unii Euro-

8 K. Marciniuk, Pojecie nieruchomosci rolnej jako przedmiotu reglamentacji obrotu wlasno-
Sciowego, ,,Studia Iuridica Lubliniensia” 2017, t. XX VI, s. 94—114.

° P. Liwtiniuk, O wybranych problemach dotyczqcych zakresu wylgczen spod nowego rezi-
mu prawnego obrotu nieruchomosciami rolnymi w Polsce, ,,Studia Iuridica Lubliniensia” 2017,
t. XX VI, s. 256-269.

0 Dz.Urz. UE C nr 242 z 2015 1., s. 3. Powyzsza opinia zbiegla si¢ z opracowanymi przez
Komisje Rolnictwa i Rozwoju Wsi Parlamentu Europejskiego badaniami “Extent of Farmland
Grabbing in the UE” (Skala masowego wykupu gruntow rolnych w UE), s. 24 (PES 40.369).

11 Petycja nr 187/2015 w sprawie ochrony europejskich gruntéw rolnych i zarzadzania nimi
jako majatkiem wspolnym: apel organizacji spoteczenstwa obywatelskiego o sprawdzenie zrow-
nowazonej i sprawiedliwej unijnej polityki gruntowe;.
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pejskiej: jak utatwic¢ rolnikom dostep do gruntdéw rolnych!2. Rezolucja w pewnym
sensie korespondowala z niektérymi zmianami prawnymi w panstwach czlon-
kowskich, takich jak Polska czy Wegry. Okreslone w niej mechanizmy prawne
majg wyznacza¢ mozliwe instrumenty prawne, ktére majg ograniczy¢ spekulacje
gruntami, a jednoczes$nie zachowac jej rolny charakter. Rekomendowane w rezo-
lucji mechanizmy majg takze stuzy¢ poprawie klimatu i zachowaniu odpowied-
niego stopnia bioré6znorodno$ci na obszarach wiejskich.

W rezolucji Parlamentu problematyka nadmiernej koncentracji'® gruntow jest
powiazana z problematyka nadmiernego wykupu ziemi i przejmowania kontroli
nad zarzadzaniem nig przez nieliczng grupe¢ przedsigbiorcow, niekiedy niezwig-
zanych z dziatalno$cig wytwoércza lub gospodarcza w rolnictwie. Nabywanie tej
ziemi odbywa si¢ w celach spekulacji gruntami.

Parlament zwraca uwage, ze proces koncentracji oraz rozdysponowania ziemi,
zwlaszcza ze sfery wlasno$ci panstwowej, jest sprzeczny z europejskim modelem
zrownowazonego, wielofunkcyjnego rolnictwa, ktérego wazny element stanowi
gospodarstwo rodzinne. Przyczyny takiego procesu rozdysponowania sg wielo-
aspektowe. Dotycza one wzmozonego popytu na zywnos¢, pasze, komponenty
dla celow przemystowych produkowanych przez rolnictwo, w tym biopaliw, bio-
gazu itp. Kolejny podniesiony w rezolucji Parlamentu Unii Europejskiej czynnik
stanowi Wspolna Polityka Rolna, ktora sprzyja odtogowaniu gruntéw oraz zmia-
nie sposobu uzytkowania ziemi. Czynniki urbanizacyjne sprzyjaja takze zmianie
przeznaczenia gruntéw rolnych na nierolne. Brak ziemi pod nowe budownictwo
zmusza do siggania po grunty rolne, ktére tracg prawie nieodwracalnie swoje
znaczenie dla rolnictwa.

Dalszy czynnik dotyczy wykupywania gruntéw rolnych oraz dtugoterminowej
dzierzawy, ktore sprzyjaja nadto wystgpowaniu proceséw spekulacji. Powyzsze
czynniki, ktoérych intensywno$¢ nasilita si¢ zwtaszcza we wspomnianych powy-
zej nowych panstwach cztonkowskich przyjetych do Unii Europejskiej w 2004 r.,
doprowadzity do sytuacji, ze w panstwach tych wprowadzono dziatania ochronne
majace ograniczy¢ koncentracje gruntow i ich masowy wykup. Wprowadzony
system ochrony podczas nabywania gruntéow rolnych zostal poddany kontroli
przestrzegania prawa i jego zgodnosci z prawem Unii Europejskiej przez Komisje

12 Zob. https://oeil.secure.europarl.europa.cu/oeil/popups/ficheprocedure.do?lang=en&refe-
rence=2016/2141(INT) (dostep: 1.04.2020 r.).

13 Wedtug bazy danych Land Matrix (www.landmatrix.org) od 2004 r. inwestorzy zagranicz-
ni nabyli prawa do wykorzystania lub kontrolowania ok. 68 000 ha w Bulgarii, 8000 ha na Litwie
184 000 ha w Rumunii. Stanowi to 1,3% catkowitej powierzchni gruntow ornych w Bulgarii, 2,3%
na Litwie, 0,4% w Rumunii. Natomiast w Stowacji, na Lotwie, Wegrzech, w Polsce obcokrajowcy
nabyli lub kontroluja 1% powierzchni gruntéow ornych. Por. takze dokument Parlamentu Euro-
pejskiego. Dyrektywa Generalna ds. Polityki Wewnetrznej. Zakres masowego wykupu gruntow
rolnych w UEC (Extent of Farmland Grabing in the EU, badania z 2015 r., s. 19-20, https:/www.
europarl.europa.cu/RegData/etudes/STUD/2015/540369/IPOL_STU(2015)540369 EN.pdf (do-
step: 1.04.2020 r.).
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Europejska. Wdrozona procedura badania prawa przez Komisje Europejska doty-
czyta uchybien w odniesieniu do nowo przyjetych panstw cztonkowskich.

Wspomnie¢ w tym miejscu nalezy, ze Unia Europejska nie posiada kom-
petencji wylacznych ani dzielonych odnoszacych si¢ do regulacji obrotu wia-
snosciowego nieruchomosciami, w tym nieruchomosciami rolnymi. Jednakze
klauzule wytacznosci dotyczaca stanowienia prawa wlasnosci przez panstwa
cztonkowskie sformutowat art. 345 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE)*. Ot6z panstwa cztonkowskie sg zobowigzane do respektowania okre-
slonych w Traktatach zasad: swobodnego przeptywu kapitatu i ptatnosci wyra-
zonej w art. 63 TFUE. Nalezy podkresli¢, ze prawo do zakupu, uzytkowania lub
zbycia nieruchomosci (gruntow rolnych) wchodzi w zakres stosowania zasady
swobodnego przeptywu kapitatu'®.

Druga zasada, ktorg sg zobowigzane respektowac kraje cztonkowskie m.in.
w obrocie nieruchomosciami, jest zasada swobody przedsiebiorczosci wyrazona
w art. 49 TFUE. Powolane powyzej zasady prawa unijnego w sposob niebudzacy
watpliwosci wptywaja na funkcjonowanie prawa krajowego dotyczacego wtasno-
$ci i obrotu nieruchomos$ciami, w tym rolnymi. Wskazuja one na koniecznos$¢
wywazenia proporcji w sferze regulacyjnej prawa krajowego, ktéra zobowigzana
jest uwzglednia¢ regulacje wiodacych zasad prawa unijnego. Obie zasady powo-
fane powyzej wskazujg wyraznie na zakaz wprowadzania wszelkich ograniczen
w odniesieniu do obywateli (0s6b prawnych lub 0s6b fizycznych) panstwa czton-
kowskiego oraz terytorium innego panstwa w zakresie prowadzenia dziatalnosci
na wlasny rachunek w rolnictwie.

Istotnym 1 nieodtgcznym elementem zwigzanym z zasadami prawa unijnego
jest przestrzeganie przez panstwa Unii Europejskiej zasady niedyskryminacji ze
wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa. Zwigzane jest to z zakazem bezposred-
niej, jak réwniez posredniej, utajnionej formy dyskryminacji. Posrednig dyskry-
minacj¢ nalezy rozumie¢ jako stosowanie prawa krajowego, ktore doprowadza do
wystapienia nierownowaznego skutku prawnego.

W $wietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci uksztattowat si¢ jedno-
znaczny poglad, ktory potwierdza na mocy powotywanego art. 345 TFUE kom-
petencje panstw cztonkowskich do ksztattowania zasad prawa wtasnosci. Jednak
tworzona legislacja w tym zakresie musi by¢ zgodna z wymogami prawa Unii
Europejskiej'®. Pod wptywem orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci ugrun-

4 Dz.Urz. UE C nr 202 z 2016 r., s. 47 (wersja skonsolidowana). A. Jurcewicz, Traktatowe
podstawy unijnego prawa rolnego w Swietle orzecznictwa. Zagadnienia wybrane, Warszawa 2012,
s. 1451in.

15 Znalazto to takze potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci. Por. przy-
ktadowo orzeczenia TS: sprawa C-370/05, Festersen, pkt 21-23, sprawa C-452/01, Ospelt, pkt 24.
Por. takze A. Jurcewicz, P. Popardowski, Wiasnos¢ w ujeciu prawa polskiego i prawa UE, ,,Studia
Turidica Agraria” 2011, t. IX, s. 130—153.

16 Wyrok TS w sprawie C-302/97, Klaus Konle v Republik Osterreich, pkt 38, a takze sprawa
C-367/98, Komisja v Portugalia, pkt 48.
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towat si¢ takze poglad, ze odstepstwo w regulacji krajowej od zasady swobodnego
przeplywu kapitatu nie moze narusza¢ pewnych kryteriow. Ot6z nie moga one
mie¢ charakteru dyskryminacyjnego oraz muszg stuzy¢ interesowi publicznemu,
a takze musza uwzglednia¢ zasad¢ proporcjonalnosci oraz by¢ zgodne z prawami
podstawowymi, jak rowniez zasadami prawa Unii Europejskiej. Dotyczy to
takze zasady pewno$ci prawa i uzasadnionych oczekiwan'’. Brak uwzglednienia
powyzszych kryteridow przez legislacje panstw cztonkowskich bedzie powodo-
wac uznanie ich za sprzeczne z prawem Unii Europejskie;.

Orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci dopuszcza w sprawach dotycza-
cych nabywania nieruchomosci uwzglednianie celow publicznych dla wprowa-
dzenia ograniczen dotyczacych obrotu gruntami rolnymi. Powyzsze cele musza
jednak by¢ spdjne z celami Wspoélnej Polityki Rolne;j's.

Ocena i mozliwo$¢ uzasadnienia dla wprowadzenia ograniczen dotyczacych
obrotu gruntami rolnymi z punktu widzenia wspomnianych zasad prawa euro-
pejskiego oraz orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwo$ci niewatpliwie przeszta
okreslong ewolucje”. Polegata ona na stopniowym akceptowaniu wprowadza-
nych ograniczen obrotu nieruchomosciami rolnymi ze wzgledu na okreslone cele
polityki publicznej. W linii orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci wyodreb-
nily si¢ poglady, ktéore w ocenie Trybunatu w ptaszczyznie przedmiotowej sg
spojne z celami Wspodlnej Polityki Rolnej*.

Wprowadzenie w regulacjach prawa krajowego ograniczen jest akceptowane,
gdy dotyczy:

—zwiekszenia powierzchni gospodarstw rolnych; jednocze$nie maja one stu-
zy¢ produkcji rolnej, co z kolei ma przeciwdziata¢ spekulacji gruntami rolnymi;

—ochrony ludno$ci wiejskiej poprzez utrzymanie rozproszenia wilasnosci
gruntu;

— zachowania tradycyjnych form uprawy gruntow rolnych poprzez ochrone
nieruchomosci rolnych majacych na celu utrzymanie stalej populacji srodowisk
wiejskich;

— zachowania w regionach turystycznych tradycyjnej dziatalnosci rolniczej
sprzyjajacej ochronie populacji rolniczej;

— ochrony terytorium i integralnos$ci panstwa, w tym ochrony terendw o zna-
czeniu militarnym i ochrony tych intereséw przed narazeniem ich na powazne
zagrozenia.

7 Wyrok TS w sprawie C-17/03, VEMW, pkt 80.

18 Przeglad orzecznictwa oraz stanowisk doktryny prawa w tym zakresie zawiera monogra-
fia K. Marciniuka, Prawne instrumenty ingerencji wtadzy publicznej w obrot nieruchomosciami
rolnymi jako srodek ksztattowania ustroju rolnego, Biatystok 2019, s. 52—67.

Y Por. A. Jurcewicz, Wlasnosc..., s. 69-73. A. Jurcewicz, P. Popardowski, Wlasnosé...,
s. 130-153.

20 Podajemy za: K. Marciniuk, Prawne instrumenty..., s. 62—63, wraz z cytowanym obszer-
nym orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci.
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Wspomniang rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 27 kwietnia 2017 r.
wezwano Komisje Europejska i kraje cztonkowskie do podjecia monitorowania
procesu nadmiernego przejmowania ziemi w drodze nabycia i dtugoterminowe;j
dzierzawy. Rezolucja wzywa do wzmozenia kontroli rozdysponowania zasobow
gruntéw, w tym zwlaszcza ze sfery publicznej z uwzglednieniem celu spotecz-
nego, ekonomicznego i srodowiskowego, a takze zapobiegania spekulacji i kon-
centracji gruntdw rolnych.

Parlament Europejski wnioskowat rowniez o wstrzymanie toczacych sie
postepowan przeciwko panstwom cztonkowskim w zwiazku z wprowadzeniem
nadmiernych prawnych regulacji ochronnych podczas nabywania i dzierzawie-
nia gruntéw rolnych do czasu ustalenia ostatecznych kryteriow obrotu nieru-
chomos$ciami. Dotyczyto to zwtaszcza nowo przyjetych krajow cztonkowskich,
ktére zdaniem Komisji Europejskiej uchybiaty zobowigzaniom traktatowym
wobec pozostalych panstw cztonkowskich. W 2015 r. Komisja Europejska
wszczeta bowiem postgpowanie przeciwko Bulgarii, Wegrom, Litwie, Lotwie
i Stowacji w zwiazku ze stwierdzeniem w tych krajach wysokiego poziomu
wprowadzonych systeméw ochronnych dotyczacych nabywania gruntéw rol-
nych. Zdaniem Komisji wprowadzone systemy prawne naruszaja zasad¢ swo-
bodnego przeptywu kapitatu, co powoduje dyskryminowanie pozostalych
krajow Unii Europejskie;.

Wymienione panstwa nie przedstawity dowodow mogacych rozwia¢ watpli-
wosci Komisji Europejskiej. W dniu 26 maja 2016 r. Komisja przeszta do dru-
giego, ostatniego etapu postepowania przed przekazaniem pozwu do Trybunatu
Sprawiedliwosci®!. Nalezy nadmieni¢, ze w 2015 r. Polska nie zostata objeta
przez Komisj¢ Europejska powyzsza procedurg i nie byla uczestnikiem postepo-
wania Komisji w sprawie obrotu nieruchomosciami rolnymi, ktére uchybialyby
zobowigzaniom wobec innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Nalezy
wskaza¢, ze Polska do poczatku 2019 r. nie byla formalnie posadzana o naru-
szenie zasady swobodnego przeptywu kapitatu dotyczacego gospodarowania
nieruchomosciami rolnymi, rowniez ze wzgledu na wynegocjowane traktatowe
okresy przejsciowe??. Uptyw okresow przejsciowych w 2016 r., a zwlaszcza zbie-
gajace sie z tym przyjecie w Polsce roéwniez w 2016 r. regulacji prawnej znacz-
nie ingerujacej w obrot nieruchomosci rolnych?, spowodowat zainteresowanie

2l Sygnatur¢ postgpowan zamieszcza w monografii K. Marciniuk, Prawne instrumenty...,
s. 58.

22 Niebezpieczenistwo wystapienia tego procesu w polskim systemie prawa sygnalizowano
jednak w literaturze przedmiotu. Por. P. Czechowski, Obrot ziemiq a swobodny przeptyw kapitatu,
»Studiu Turidica Agraria” 2017, t. X1, s. 39—48.

2 Dotyczy to zwlaszcza dokonanych zmian ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowa-
niu ustroju rolnego (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1655, z pézn. zm.) w drodze ustawy z dnia
14 kwietnia 2016 r. o wstrzymywaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa oraz zmianie niektorych ustaw (Dz.U. 2016 r., poz. 585, z pdzn. zm.). Przedmiotowa
ustawa budzi wiele watpliwosci natury konstytucyjnej dotyczacych naruszenia zasad prawidtowe;j
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Komisji Europejskiej przestrzeganiem zasady swobodnego przeptywu kapitatu
w Polsce.

Na wystepujace potencjalnie zagrozenie zaliczenia Polski do krajéw narusza-
jacych zasady prawa unijnego zwracano uwagg takze w literaturze przedmiotu®.

Nie mégt by¢ wiec zaskoczeniem fakt, ze problem przepiséw w polskim syste-
mie prawnym ograniczajacych swobodny obroét nieruchomosciami rolnymi stano-
wit od pewnego czasu przedmiot nieformalnych konsultacji Komisji Europejskiej
z przedstawicielami polskiego rzadu. W dniu 12 marca 2019 r. w mediach ukazata
si¢ informacja, ze Komisja Europejska podczas wykorzystania systemu EU-Pilot
zwrocita si¢ do rzadu polskiego o przedstawienie wyjasnien w ciagu 10 tygo-
dni oraz udzielenia odpowiedzi na pytania dotyczace ustanowienia w krajowym
ustawodawstwie regulacji, ktore w odniesieniu do obrotu nieruchomosciami rol-
nymi moga by¢ sprzeczne z unijng zasada swobody przeptywu kapitatu (art. 63
ust. 1 TFUE) oraz moga powodowac¢ dyskryminacje innych obywateli panstw
Unii Europejskiej. Z informacji podanych w mediach wynika, ze w przedmioto-
wej sprawie argumentacja polskiego rzadu nie okazala si¢ dla Komisji Europej-
skiej przekonujaca. Komisja po zapoznaniu si¢ z odpowiedziag polskiego rzadu
W powyzsze] sprawie zapowiedziata wszczecie formalnego postgpowania o naru-
szenie unijnej zasady swobodnego przeptywu kapitatu®.

W powyzszym kontekscie udzielona odpowiedz Komisji Europejskiej na
rezolucje Parlamentu Europejskiego z dnia 27 kwietnia 2017 r., ktéra ukazata si¢
w dniu 18 pazdziernika 2017 r., zatytutowana ,,Komunikat wyjasniajacy w spra-
wie nabywania gruntow rolnych i prawa Unii Europejskiej”?, bezposrednio doty-
czy rowniez Polski. Komisja Europejska ustosunkowata si¢ zarowno do rezolucji
Parlamentu, jak rowniez okreslita wytyczne odnos$nie do ustalenia zasad regula-
cji w krajach cztonkowskich obrotu gruntami rolnymi, ktére powinny by¢ zgodne
z obowiazujacym prawem Unii Europejskie;j.

Komisja Europejska, odpowiadajac na zalecenia, wezwania i wnioski skiero-
wane w obszernej rezolucji Parlamentu Europejskiego, sformutowata wytyczne
dotyczace gospodarki gruntami rolnymi. Powyzsze wytyczne uwzgledniajg
1 bazujg na obowigzujacym europejskim prawie wtornym (rozporzadzeniach,

legislacji oraz naruszenia konstytucyjnych zasad wolnosci majatkowej i wolnosci gospodarcze;j.
W dniu 16 lipca 2016 r. Rzecznik Praw Obywatelskich ztozyt wniosek do Trybunatu Konsty-
tucyjnego dotyczacy niektdrych przepisow jako niekonstytucyjnych znowelizowanej z dniem
30 kwietnia 2016 r. ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego (K 36/16). Por. K. Marciniuk, Prawne
instrumenty..., s. 347.

2 Por. P. Czechowski, A. Niewiadomski, Instrumenty prawne reglamentacji obrotu nierucho-
mosciami rolnymi w Polsce na tle regulacji panstw europejskich, ,,Studia Iuridica” 2018, t. XXII,
s. 90.

% E. Swietochowska, Sprzeczne z europejskim prawem?, ,,Gazeta Prawna” z 12.03.2019 .,
https:/www.gazetaprawna.pl.

26 Dz.Urz. UE Cnr350z 2017 ., s. 5.
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dyrektywach, decyzjach, zaleceniach, umowach miedzynarodowych)*’. Drugg
podstawa wyktadni prawa stanowi bogate orzecznictwo Trybunatu Sprawiedli-
woscli.

Komisja Europejska w swojej obszernej wypowiedzi ustosunkowata si¢ do
proponowanych przez Parlament rozwigzan, dokonujac tego w aspekcie zasady
swobodnego przeptywu kapitatu, zasady praw nabytych oraz zasady propor-
cjonalnosci. W szczegdlnosci Komisja odniosta si¢ do proponowanych mecha-
nizméw regulacji obrotu ziemia rolnicza, ktére sa stosowane w czesci krajow
Unii Europejskiej, objetych procedura badania przez Komisj¢ naruszenia przez te
panstwa podstawowych zasad prawa Unii Europejskie;.

Ocenie w szczeg6lnosci poddano wprowadzenie w celu kontroli obrotu nieru-
chomosciami takich instrumentdéw prawnych, jak: zezwolenia administracyjnego
na sprzedaz i dzierzawg, stosowanie przez panstwo prawa pierwokupu, zobowig-
zania dzierzawcy nieruchomosci rolnych do prowadzenia dziatalnosci rolnicze;j,
ograniczenia dotyczace osob prawnych w zakresie mozliwosci nabywania nie-
ruchomosci rolnych, okreslenia wielkosci putapéw obszarowych przy nabywa-
niu nieruchomosci, wprowadzenia indeksacji cen nieruchomosci, ustalenie przez
panstwo preferencji dla rolnikow w odniesieniu do oferowanej ziemi rolniczej
z zasobu wtasnosci publiczne;.

Bioragc pod uwage zgloszone w rezolucji Parlamentu wnioski, Komisja
podzielita zgloszone uwagi i opinie dotyczace konieczno$ci traktowania zaso-
bow gruntow rolnych jako wyjatkowego dobra. Komisja odniosta si¢ rowniez do
sygnalizowanych proceséw koncentracji ziemi oraz spekulacji, a takze do wpro-
wadzanych przez cz¢s¢ panstw cztonkowskich nieuzgadnianych z organami Unii
Europejskiej regulacji krajowego prawa gruntowego nadmiernie reglamentujg-
cego rynek ziemi. Prowadzi to do sprzecznosci z obowiagzywaniem podstawo-
wych zasad prawa Unii Europejskiej, zwlaszcza zasady swobodnego przeptywu
kapitatu i niedyskryminowania obywateli z innych panstw Unii Europejskie;j.
Komisja Europejska, potwierdzajac wlasciwos¢ panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej do regulowania rynku ziemi, w tym ziemig rolnicza, za niezgodne
z prawem Unii Europejskiej uznala:

— naktadanie na nabywce nieruchomosci rolnej obowigzku osobistego prowa-
dzenia gospodarstwa rolnego,

—wprowadzenie podczas nabycia nieruchomosci rolnej kryterium obowigzku
miejsca zamieszkania na terytorium nabycia nieruchomosci,

— wprowadzenie zakazu nabywania nieruchomos$ci rolnych przez osoby
prawne,

— stosowanie warunkow wzajemno$ci jako niezgodnego z prawem Unii Euro-
pejskie;j.

27 P. Czechowski, Pierwotne i wtérne zrodla prawa Unii Europejskiej w polskim porzgdku
prawnym, (w:) A. Jaroszynski, M. Mozdzen-Marcinkowski (red.), Podstawy prawa administracyj-
nego, Warszawa 2014, s. 63-72.
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Nalezy rowniez zwréci¢ uwage na nowe akcenty w stanowisku Komisji Euro-
pejskiej dopuszczajace stosowanie przez panstwa cztonkowskie w ramach prawa
krajowego niektorych mechanizméw prawnych reglamentacji dotyczacych rynku
ziemi rolniczej. Moze by¢ ona dokonana na podstawie obowiazujacego prawo-
dawstwa Unii Europejskiej oraz orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwos$ci. Doty-
czy to zwlaszcza stosowania nastgpujacych rozwigzan prawnych:

—uzaleznienia nastepnego nabycia nieruchomos$ci rolnych od zezwolenia
administracyjnego, przy zatozeniu wystapienia przestanki braku arbitralnosci
rozstrzygniecia, co mogloby narusza¢ zasad¢ pewnosci prawa®®,

—przyznania prawa pierwszenstwa rolnikom podczas nabywania nieruchomo-
scirolnych, przy spetlnieniu w tym zakresie zasady proporcjonalnosci do zatozonego
celu. Uwzglednia¢ to powinno réwniez brak dyskryminacji innych podmiotow?,

—mozliwo$¢ stosowania w obrocie kontroli cen zapobiegajacej wedtug obiek-
tywnych kryteriow cen spekulacyjnych na ziemi¢ rolna,

—dopuszcza si¢ rowniez stosowanie kryterium posiadania kwalifikacji rol-
nych podczas nabywania nieruchomosci rolnych,

— dopuszczone jest jako uzasadnione stosowanie norm obszarowych podczas
obrotu nieruchomog$ciami rolnymi, jak réwniez uprzywilejowanie nabywcow
lokalnych przy uwzglednieniu okreslonych celéw oraz zasady proporcjonalnosci®®.

28 W pkt 22 rezolucji ,,zacheca wszystkie panstwa cztonkowskie, aby korzystaly z takich in-
strumentow regulacji rynku gruntéw, ktore sg juz z powodzeniem stosowane w niektorych pan-
stwach cztonkowskich, zgodnie z postanowieniami Traktatow, takich jak panstwowe zezwolenia
na sprzedaz i dzierzawe ziemi, prawo pierwokupu, obowigzek prowadzenia przez dzierzawce
dziatalnosci rolniczej, ograniczenia prawa nabycia przez osoby prawne, ograniczenie liczby hek-
tarow ziemi, ktore mozna naby¢, preferencje dla rolnikéw, gromadzenie gruntow, indeksacja cen
na podstawie dochodu z dziatalnosci rolniczej itp.”.

¥ Przyktadowo w pkt 12 rezolucji. Parlament ,,wzywa panstwa cztonkowskie, aby w celu
osiagnigcia zalozen WPR przy nabywaniu i dzierzawie gruntéw rolnych przyznawaly pierwszen-
stwo drobnym i $rednim producentom lokalnym, nowym podmiotom i mtodym rolnikom, zapew-
niajac rowny dostep kobietom i m¢zezyznom, poniewaz posiadanie jak najwigkszej czesci upra-
wianej przez nich ziemi jest w interesie zrOwnowazonego i stabilnego rozwoju ich gospodarstw,
zwlaszcza w czasach, kiedy podmioty niebgdace rolnikami sg coraz bardziej zainteresowane
nabywaniem dziatek rolnych, bardzo czgsto w celach czysto spekulacyjnych; zachgca panstwa
cztonkowskie do promowania matych rodzinnych gospodarstw rolnych i zréwnowazonych metod
produkcji”. W komunikacie Komisji w zakresie kwalifikacji rolniczych wskazano, ze ,,W zwiazku
z tym nie mozna stwierdzi¢, ze dla skutecznego funkcjonowania sektora rolnego obowigzkowo
wymaga si¢ posiadania kwalifikacji zawodowych. W tym kontek$cie wymog posiadania okreslo-
nych kwalifikacji w celu zakupu gruntow wymaga szczegdlnego uzasadnienia w przepisach krajo-
wych; w przypadku braku takiego uzasadnienia wydawaloby si¢, ze wymog jest nieuzasadnionym
i nieproporcjonalnym ograniczeniem swobodnego przeptywu kapitatu. Aby wysnué¢ inny wnio-
sek, panstwa cztonkowskie musialyby wykaza¢, dlaczego wymaga si¢ okreslonych kwalifikacji
do zakupu gruntéw, podczas gdy zasadniczo dopuszcza si¢ prowadzenie dziatalno$ci rolniczej
bez jakiegokolwiek formalnego potwierdzenia kompetencji. Wnioski te nie podwazajg faktu, ze
pomyslne i zrownowazone rolnictwo wymaga odpowiedniego szkolenia zawodowego™.

30 Por. powotywany komunikat oraz K. Marciniuk, Prawne instrumenty..., s. 66—67.
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Wyliczone powyzej elementy mozliwych instrumentéw prawnych sg tylko
przyktadem wynikajagcym wprost z rezolucji Parlamentu, a w niektorych aspek-
tach takze z komunikatu Komisji. Niektore panstwa, jak np. Polska czy Wegry,
stosuja w swoich regulacjach krajowych czes¢ proponowanych rozwigzan. Kon-
trola administracyjna obrotu nieruchomosciami rolnymi nie jest obca takze Fran-
cji, Hiszpanii czy Niemcom. Jest ona na razie do$¢ ograniczona.

Przedstawione w komunikacie stanowisko Komisji Europejskiej dotyczace
weztowych probleméw powstawania zasad prawnych dotyczacych obrotu nie-
ruchomo$ciami rolnymi majgcymi wptyw na ksztaltowanie struktury rolnej
w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej wskazuje na nowe regulowanie
wzajemnych relacji oraz zwigzkéw pomigdzy prawnymi regulacjami krajo-
wymi a prawem Unii Europejskiej. Nie ulega rowniez watpliwosci, ze organy
Unii Europejskiej, Parlament, a zwlaszcza Komisja rozpoczety analize problemu
koncentracji gruntow rolnych oraz proceséw wielkoobszarowego przejmowania
gruntow rolnych*',

Materializacj¢ powyzszych proceséw stanowi niewatpliwie rezolucja Parla-
mentu Europejskiego oraz komunikat Komisji Europejskiej. Zarowno rezolucja
Parlamentu, jak i komunikat Komisji stanowia tzw. mickkie prawo — soft law*.
Jak wskazuje europejska judykatura, akty typu soft law sa zaliczane do aktow
prawnych nienazwanych. Trybunat Sprawiedliwo$ci wskazat, iz nalezy brac je
pod uwage w procesie wyjasniania prawa wewnetrznego (krajowego) lub uzupet-
niania wigzacych postanowien prawa unijnego®.

Komunikat Komisji charakteryzuje si¢ jednoczesnie dodatkowymi elemen-
tami. Nie tworzy on wigzacych wzorcow normatywnych, lecz systematyzujac
znaczenie obowigzujacych norm traktatowych, komunikat prezentuje takze
wyktadnie Trybunalu Sprawiedliwos$ci, ktora stanowi podstawe interpretacji
prawa unijnego.

Zwazywszy na kompetencje Komisji okreslone w art. 258 TFUE, moze
ona wyda¢ uzasadniong opini¢ o uchybieniu przez panstwa cztonkowskie Unii
Europejskiej zobowigzaniom traktatowym. Komisja moze réwniez wezwac do
usuni¢cia naruszen, po uprzednim przedstawieniu przez panstwa cztonkowskie
stosownych wyjasnien. Jezeli panstwo czlonkowskie nie zastosuje si¢ do opinii
w terminie okreslonym przez Komisjg¢, moze ona wnies¢ sprawe do Trybunatu
Sprawiedliwosci**. Otwiera to droge sadowego wszczecia postepowania. Biorae
powyzsze kompetencje Komisji pod uwage, analizowany komunikat stanowi nie-
watpliwy sygnat dla panstw cztonkowskich o koniecznos$ci przestrzegania regut
dotyczacych zasad obrotu nieruchomos$ciami rolnymi w sferze prawa krajowego.
Znaczenia nabiera rowniez jego zwiagzek z zasadami prawa unijnego.

31 Por. R. Pastuszko, Dostep do zasobu..., s. 213-244.

32 Analize soft law zawiera m.in. monografia: P. Litwiniuk, Program Rozwoju..., s. 151-154.
3 Podajemy za: P. Litwiniuk, Program Rozwoju...

3 Por. K. Marciniuk, Prawne instrumenty..., s. 68.
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Trzeba wzig¢ jednoczes$nie pod uwage niejednolitos¢ przedstawianych w rezo-
lucji Parlamentu oraz komunikacie Komisji mozliwych do zastosowania instru-
mentoéw prawnych ingerujacych w obroét nieruchomosciami rolnymi. Powoduje
to nie tylko problemy interpretacyjne, lecz takze juz na tym poziomie wskazuje
na trudno$ci w znalezieniu mechanizméw prawnych, ktore godzityby swobodny
przeptyw kapitalu oraz prawo wtasnosci. Istnieje obawa, ze znalezienie takich
rozwigzan w prawie krajowym moze okaza¢ si¢ niewykonalne z uwagi na ztozo-
no$¢ regut prawa europejskiego.

Parlament Europejski w pkt 40 rezolucji wzywa ,,Komisje, aby wspdlnie
z panstwami cztonkowskimi i zainteresowanymi stronami opublikowata jasny
i kompleksowy katalog kryteridw, obejmujacy transakcje dotyczace gruntéw rol-
nych dokonywane na rynkach kapitatlowych, ktory zapewni rowne warunki dzia-
lania i wyjasni panstwom cztonkowskim ponad wszelka watpliwos$¢, jakie srodki
regulacji rynku gruntdw sa dopuszczalne, biorac pod uwage interes publiczny
i cztery podstawowe wolnosci Unii Europejskiej w celu utatwienia rolnikom
nabywania gruntéw wykorzystywanych w rolnictwie i lesnictwie; wzywa Komi-
sj¢ do rozwazenia wstrzymania toczacych si¢ postepowan, ktorych przedmiotem
jest sprawdzenie zgodnosci z prawem UE ustawowych regulacji panstw czton-
kowskich w zakresie obrotu ziemig rolng do czasu opublikowania powyzszych
kryteriow”. Brak takiej listy kryteridow — instrumentéw prawnych powoduje, ze
rezolucja i komunikat na razie pozostaja wykluczajagcymi si¢ mechanizmami
prawnymi.

Jednoczesnie mozna zaobserwowac, ze poszczegdlne panstwa Unii Europej-
skiej poszukujg mechanizmoéw prawnych, aby ochroni¢ rolny charakter gruntu.
Wiaze si¢ to z posrednim oddzialywaniem omawianych aktow prawnych na
regulacje krajowe. Ani rezolucja, ani komunikat nie maja roli normotworcze;j.
Podejmowane jednak tematy i wyznaczanie swoistego kierunku oczekiwanych
zmian stawia te akty prawne na do$¢ waznej pozycji ,,mickkiego” oddzialywania
na obrot nieruchomos$ciami rolnymi w Europie.
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