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W kwestii zgodno�ci ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r.
o kszta³towaniu ustroju rolnego z prawem europejskim
w �wietle orzecznictwa Europejskiego Trybuna³u

Sprawiedliwo�ci

1. Wstêp

Ustawowe uregulowanie nabywania nieruchomo�ci rolnych by³o jed-
nym z najwa¿niejszych postulatów zg³aszanych przez �rodowiska wiej-
skie w debacie poprzedzaj¹cej podpisanie przez rz¹d polski w dniu 16
marca 2003 r. w Atenach Traktatu Akcesyjnego oraz na odbywaj¹cym
siê w dniach 7-8 maja 2003 r. referendum akcesyjnym. Odpowiadaj¹c
na zapotrzebowanie spo³eczne, dziêki maksymalnemu skróceniu procesu
legislacyjnego ju¿wdniu11kwietnia 2003 r. Sejmuchwali³ ustawêo kszta³-
towaniu ustroju rolnego (Dz.U. Nr 64, poz. 592, dalej ustawa, ustawa
z dnia 11 kwietnia 2003 r. lub ustawa o kszta³towaniu ustroju rolnego),
która od samego pocz¹tku sta³a siê przedmiotem intensywnej krytyki.

2. Postanowienia ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o kszta³-
towaniu ustroju rolnego

Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. okre�la zasady kszta³towaniu ustroju
rolnego pañstwa przez poprawê struktury obszarowej gospodarstw
rolnych, przeciwdzia³anie nadmiernej koncentracji nieruchomo�ci rolnych
i zapewnienie prowadzenia dzia³alno�ci rolniczej w gospodarstwach rol-
nych przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach.
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Zgodnie z tre�ci¹ art. 3 ust. 1 i 7 tej ustawy, w przypadku sprzeda¿y
nieruchomo�ci rolnej przez osobê fizyczn¹ lub osobê prawn¹, inn¹ ni¿
Agencja Nieruchomo�ci Rolnych i w braku dotychczasowego dzier¿aw-
cy, prawo pierwokupu przys³uguje z mocy ustawy Agencji Nieruchomo-
�ci Rolnych, chyba ¿e w wyniku nabycia nieruchomo�ci rolnej nastêpuje
powiêkszenie gospodarstwa rodzinnego, jednak do powierzchni nie wiêk-
szej ni¿ 300 ha, a nabywana nieruchomo�æ rolna po³o¿ona jest w gminie,
w której ma miejsce zamieszkania nabywca, lub w gminie s¹siedniej.
Zgodnie z tre�ci¹ art. 5 ustawy, za gospodarstwo rodzinne uwa¿a siê
gospodarstwo rolne prowadzone przez rolnika indywidualnego, w którym
³¹czna powierzchnia u¿ytków rolnych jest nie wiêksza ni¿ 300 ha. Z kolei,
zgodnie z tre�ci¹ art. 6 ustawy, za rolnika indywidualnego uwa¿a siê osobê
fizyczn¹ bêd¹c¹ w³a�cicielem lub dzier¿awc¹ nieruchomo�ci rolnych
o ³¹cznej powierzchni 300 ha, prowadz¹c¹ osobi�cie gospodarstwo rolne,
posiadaj¹c¹ kwalifikacje rolnicze, zamieszka³¹wgminie, na obszarze której
po³o¿ona jest jedna z nieruchomo�ci rolnych wchodz¹cych w sk³ad tego
gospodarstwa.
W ten skomplikowany sposóbustawodawca sformu³owa³ zasadê, zgod-

nie z któr¹ przy ka¿dej umowie sprzeda¿y nieruchomo�ci rolnej prawo
pierwokupu przys³uguje Agencji Nieruchomo�ci Rolnych (dalej Agencja
lubANR).Wyj¹tkiem jest sytuacja, gdy wwyniku nabycia nieruchomo�ci
rolnej nastêpuje powiêkszenie gospodarstwa rodzinnego. Dzieje siê tak,
gdy nabywc¹ jest osoba:
1) prowadz¹ca osobi�cie gospodarstwo rolne
2) posiadaj¹ca kwalifikacje rolnicze
3) zamieszka³a w gminie, na obszarze której po³o¿ona jest jedna z nie-

ruchomo�ci rolnych wchodz¹cych w sk³ad tego gospodarstwa.
4) w wyniku zakupu stanie siê w³a�cicielem lub dzier¿awc¹ nierucho-

mo�ci rolnych o ³¹cznej powierzchni nie przekraczaj¹cej 300 ha.
W ten sposób dosz³o do drastycznego ograniczenia swobody dyspo-

nowania nieruchomo�ciami rolnymi. Ka¿de przeniesienie w³asno�ci nie-
ruchomo�ci rolnej, inne ni¿ prowadz¹ce do powiêkszenia gospodarstwa
rodzinnego, ma charakter warunkowy. Umowa zawarta jest pod warun-
kiem rozwi¹zuj¹cym wykonanie przez ANR prawa pierwokupu. Ustawa
z dnia 11 kwietnia 2003 r. zawiera w art. 9 sankcjê niewa¿no�ci czynno�ci
dokonanej niezgodnie z przepisami ustawy lubbez zawiadomieniaAgencji.
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Pojêcie gospodarstwa rodzinnego jest terminemkonstytucyjnym. Zgod-
nie z tre�ci¹ art. 23 Konstytucji RP, podstaw¹ ustroju rolnego pañstwa
jest gospodarstwo rodzinne. Nale¿y przypomnieæ, ¿e przepis ten pojawi³
siê w rezultacie presji polityków wywodz¹cych siê ze �rodowisk ludo-
wych, którzy od tego uzale¿niali poparcie konstytucji w referendum
w 1997 r. Wype³nienie tre�ci¹ konstytucyjnego wzorca okaza³o siê nie-
zwykle trudne1.
Wspomnia³em, ¿e uchwaleniu ustawy towarzyszy³ ogromny po�piech.

Ostatecznie Sejm uchwali³ ustawê 11 kwietnia, Prezydent RP natychmiast
j¹ podpisa³, a publikacja w Dzienniku Ustaw nast¹pi³a w przededniu
podpisania Traktatu Akcesyjnego. W toku prac bardzo powierzchownie
odniesiono siê do zg³aszanych przez ekspertów zastrze¿eñ dotycz¹cych
niezgodno�ci projektu z Konstytucj¹ RP2. Jak podkre�lano w prasie, usta-
wodawca zdecydowa³ siê na tak pospieszne uchwalenie ustawy w oba-
wie, ¿e przyst¹pienie Polski do Unii Europejskiej znacznie ograniczy jego
swobodê dzia³ania. Zwi¹zane by³o to z tre�ci¹ Traktatu Akcesyjnego.

3.DerogacjezawartewZa³¹cznikuXIIdoTraktatuAkcesyjnego

W rezultacie negocjacji przedakcesyjnych Polska uzyska³a niestoso-
wanie wobec siebie ca³okszta³tu dorobku prawa europejskiego w odnie-
sieniu do nabywania nieruchomo�ci, stanowi¹cego fragment problema-
tyki swobody przep³ywu kapita³u. Zgodnie z tre�ci¹ derogacji zawartych
w punkcie 2 Za³¹cznika XII do Traktatu Akcesyjnego, nie naruszaj¹c
zobowi¹zañ wynikaj¹cych z traktatów stanowi¹cych podstawê Unii
Europejskiej, Polska mo¿e utrzymaæ w mocy przez okres dwunastu lat
od dnia przyst¹pienia zasady przewidziane w ustawie z dnia 24 marca
1920 r. o nabywaniu nieruchomo�ci przez cudzoziemców (Dz.U. z 1996 r.
Nr 54, poz. 245 z pó�n. zm.), ze zmianami w odniesieniu do nabywania

1 Zob. Obrót ziemi¹ roln¹ po 15 lipca tego roku, [w:] Vademecum Rzeczypospolitej:
Obrót ziemi¹ roln¹ po nowemu, Rzeczpospolita z dnia 14 maja 2003 r., nr 56, s. 3.

2 Wyst¹pienie pos³a sprawozdawcy Romualda Ajchlera, przedstawiaj¹cego w dniu 10
kwietnia 2003 r. na posiedzeniu Sejmu Sprawozdanie Komisji Administracji i Spraw
Wewnêtrznych oraz Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi rz¹dowy projekt ustawy o kszta³-
towaniu ustroju rolnego pañstwa oraz o zmianie niektórych ustaw.

Wyst¹pienie dostêpne na stronie internetowej http://ks.sejm.gov.pl:8009/search97cgi/
vtopic.
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nieruchomo�ci rolnych i le�nych.W ¿adnym przypadku obywatele pañstw
cz³onkowskich lub osoby prawne, utworzone zgodnie z przepisami in-
nego pañstwa cz³onkowskiego, nie mog¹ byæ traktowane w sposób mniej
korzystny w zakresie nabywania nieruchomo�ci rolnych i le�nych ni¿ w
dniu podpisania Traktatu o Przyst¹pieniu. Jednak obywatele innego pañ-
stwa cz³onkowskiego lub pañstwa bêd¹cego stron¹ Porozumienia o Eu-
ropejskim Obszarze Gospodarczym, którzy chc¹ prowadziæ dzia³alno�æ
jako rolnicy indywidualni i którzy legalnie zamieszkiwali oraz dzier¿awili
grunty w Polsce jako osoby fizyczne lub prawne nieprzerwanie przez co
najmniej trzy lata, nie podlegaj¹ od dnia przyst¹pienia postanowieniom
poprzedniego akapitu ani procedurom innym ni¿ te, którym podlegaj¹
obywatele polscy w zakresie nabywania nieruchomo�ci rolnych i le�nych.
W województwach: warmiñsko-mazurskim, pomorskim, kujawsko-po-
morskim, zachodniopomorskim, lubuskim, dolno�l¹skim, opolskim i wiel-
kopolskimokreszamieszkiwania idzier¿awy jest przed³u¿onydo lat siedmiu.
Cytowane postanowienia, bêd¹ce rezultatem negocjacji przedakcesyj-

nych, by³y równie¿ w du¿ej mierze wynikiem presji �rodowisk wiejskich.
Trzeba jednak zaznaczyæ, ¿e du¿¹ rolê odegra³y w tym przypadku po-
wszechnie panuj¹ce w spo³eczeñstwie obawy przed mo¿liwo�ci¹ gwa³-
townego wykupu polskiej ziemi przez cudzoziemców, zachêconych, dys-
proporcj¹ w cenach nieruchomo�ci w Polsce w stosunku do �redniej
w pañstwach Unii Europejskiej.
W �wietle tre�ci cytowanego punktu, w szczególno�ci za� postano-

wienia, zgodnie z którym �w ¿adnym przypadku, obywatele Pañstw
Cz³onkowskich lub osoby prawne utworzone zgodnie z przepisami innego
Pañstwa Cz³onkowskiego nie mog¹ byæ traktowane w sposób mniej
korzystny, w zakresie nabywania nieruchomo�ci rolnych i le�nych, ni¿
w dniu podpisania Traktatu o Przyst¹pieniu�, po�piech w³adz polskich
wydaje siê zrozumia³y, poniewa¿ ustawa o kszta³towaniu ustroju rolnego
by³aby z pewno�ci¹ uznana za prowadz¹c¹ do mniej korzystnego trak-
towania obywateli pañstw cz³onkowskich ni¿ zgodnie ze stanem praw-
nym obowi¹zuj¹cym przed jej uchwaleniem, uchwalenie ustawy po 17
kwietnia 2003 r. stanowi³oby jawne z³amanie Traktatu Akcesyjnego i nie
by³oby skuteczne wobec obywateli pañstw cz³onkowskich. Nale¿y siê
jednak zastanowiæ, czy rzeczywi�cie osi¹gniêto zamierzony cel.
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Wskazówek do odpowiedzi chcia³bym poszukaæ w orzecznictwie
Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwo�ci (dalej Trybuna³ lub ETS).

4. Orzecznictwo Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwo�ci:
sprawy Konle, Albore i Salzmann

Orzecznictwo ETS dokonuje wyk³adni przepisów Traktatu Ustana-
wiaj¹cego Wspólnotê Europejsk¹ (dalej TWE lub Traktatu). Interesuj¹ce
s¹ szczególnie orzeczenia dotycz¹ce wprowadzonej na podstawie art. 56
TWE (dawny artyku³ 73b) zasady swobody przep³ywu kapita³u. Zgodnie
z tre�ci¹ artyku³u, zakazane s¹wszelkie ograniczeniawprzep³ywie kapita³u
miêdzy pañstwami cz³onkowskimi oraz miêdzy pañstwami cz³onkowski-
mi a pañstwami trzecimi.
Traktat nie definiuje zakresu przedmiotowego pojêcia przep³ywu

kapita³u. Zgodnie jednak z ustalonym orzecznictwem (sprawa C-222/97
Trummer and Mayer3), w celu dokonania interpretacji tego pojêcia Try-
buna³ siêga do nomenklatury stanowi¹cej za³¹cznik do Dyrektywy 88/
3614. Nawi¹zuj¹c do wspomnianej nomenklatury, przyjêto, ¿e inwestycje
w nieruchomo�ci, obejmuj¹ce zakup budynków i gruntów oraz wzno-
szenie budowli przez osoby prywatne w celu osi¹gania zysku albo na
u¿ytek w³asny, stanowi¹ przep³yw kapita³u w rozumieniu art. 56 TWE.

4.1. Sprawa C-302/97 Klaus Konle v Austrian Republic

W sprawie C-302/97 Klaus Konle v Austrian Republic5 Trybuna³
odpowiada³ na pytania austriackiego Krajowego S¹du Cywilnego (Lan-
desgericht für Zivilrechtssachen) z Wiednia. Pytanie s¹du dotyczy³o za-
kresu dopuszczalnych ograniczeñ w obrocie ziemi¹, które by³yby zgodne
z prawem wspólnotowym, a w szczególno�ci z art. 56 TWE.
Zgodnie z tre�ci¹ art. 9 ust. 1 a i art. 12 ust. 1 ustawy z 1996 r.

o obrocie ziemi¹ w Tyrolu (Tiroler Grundverkehrsgesetz dalej TGVG)
nabywca nieruchomo�ci na obszarze Tyrolu musi uzyskaæ zezwolenie.

3 Sprawa C-222/97 Trummer and Mayer [1999] ECR I-1661.
4 Dyrektywa Rady z dnia 24 czerwca 1988 r. w sprawie stosowania art. 67 Traktatu

(88/361/EWG). Na ten temat zob. G. B e r m a n n, R. G o e b e l, W. D a v e y, W. F o x,
Cases and Materials on European Union Law, Volume Two, wyd. 2, s. 1321-22.

5 Sprawa C-302/97 Klaus Konle v Austrian Republic [1999] ECR I-3099.
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Przes³ank¹ uzyskania zezwolenia jest udowodnienie, ¿e nabyta nierucho-
mo�ci nie bêdzie u¿ytkowana jako tzw. drugi dom (secondary residence).
Przyczyn¹ wprowadzenia takiego ograniczenia jest polityka rz¹du au-
striackiego, zmierzaj¹cego do zapewnienia, ¿e na obszarze Tyrolu bêdzie
istnia³a sta³a populacjamieszkañców, prowadz¹ca dzia³alno�æ gospodarcz¹
niezale¿n¹ od sektora turystycznego.
Klaus Konle, obywatel niemiecki, kupi³ dzia³kê w Tyrolu i zamierza³

siê tam przeprowadziæ. Niestety, w³a�ciwy organ administracyjny odmó-
wi³ mu zezwolenia. Konle odwo³a³ siê do wy¿szej instancji i w rezultacie
kolejnych postêpowañ Krajowy S¹d Cywilny zwróci³ siê do Trybuna³u
ze wspomnianym pytaniem.
W ocenie Trybuna³u powy¿sze regulacje stanowi¹ ograniczenie swo-

body przep³ywu kapita³u. Stwierdziwszy naruszenie swobody ETS roz-
wa¿y³, czy naruszenie tomo¿e byæ usprawiedliwione. Przypomnê, ¿e Try-
buna³ bada przy pomocy tzw. testu proporcjonalno�ci, czy zastosowane
przez pañstwo cz³onkowskie �rodki ograniczaj¹ce dan¹ swobodê s¹
usprawiedliwione6. Tê kwalifikacjê �rodki przyjête przez pañstwo cz³on-
kowskie uzyskuj¹, je¿eli spe³niaj¹ cztery warunki:
1) ich u¿ycie jest podyktowane wzglêdami wspomnianymi w art. 58

ust. 1 TWE lub nadrzêdnymi wymogami interesu publicznego;
2) stosowane s¹ w sposób niedyskryminuj¹cy (wymóg równego trak-

towania);
3) s¹ w³a�ciwe z uwagi na cel, który maj¹ osi¹gn¹æ (wymóg adekwat-

no�ci);
4) niewykraczaj¹ poza to, co jest koniecznedla osi¹gniêcia celu (wymóg

proporcjonalno�ci)7.
W ocenie Trybuna³u pañstwo cz³onkowskie mo¿e usprawiedliwiæ

konieczno�æ uzyskania zezwolenia wymogami zagospodarowania prze-

6 Na ten temat szczegó³owo zob. G. d e B ú r c a, The Principle of Proportionality and
its Application in EC Law, Yearbook of European Law 1993, s. 113 i nast.

7 Zob. po³¹czone sprawy C-163/94, C-165/94 i C-250/94 Sanz de Lera and Others
[1995] ECR I-4821, § 23 oraz sprawa C-54/99 Église de scientologie [2000] ECR I-1335,
§ 18. Na tle swobody zak³adania przedsiêbiorstw zob. J. N a p i e r a ³ a, Teoria siedziby
a swoboda zak³adania przedsiêbiorstw w �wietle orzeczenia Trybuna³u Sprawiedliwo�ci
w sprawie Überseering, Studia Prawnicze 2003, z. 1, s. 91-92. W tym tek�cie przyj¹³em
stosowane przez cytowanego autora s³ownictwo.
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strzennego, w szczególno�ci utrzymania na danym obszarze sta³ej popu-
lacji i dzia³alno�ci gospodarczej niezale¿nej od sektora turystycznego.
Deklarowane celemo¿na uznaæ za podyktowane nadrzêdnymiwymogami
interesu publicznego.
Jednak¿e, zdaniem Trybuna³u, nie jest zaspokojony wymóg równego

traktowania. Osoba nabywaj¹ca nieruchomo�æ nie jest w stanie przed-
stawiæ niepodwa¿alnego dowodu na to, w jaki sposób bêdzie j¹ w przy-
sz³o�ci u¿ytkowaæ.Wzwi¹zkuz tym,organyadministracyjnemaj¹w istocie
w³adzê dyskrecjonaln¹ w tym zakresie. Co wiêcej, istniej¹ pewne dowody
wskazuj¹ce na to, ¿e w³adze austriackie ró¿nicuj¹ stanowisko obywateli
Austrii i cudzoziemców.
Ponadto, zdaniem Trybuna³u, deklarowane przez rz¹d austriacki cele

mo¿na osi¹gn¹æ innymi �rodkami, np. poprzez monitorowanie sposobu
korzystania z nieruchomo�ci przez nabywcê i stosowanie grzywien lub
przymusowej sprzeda¿y w przypadku naruszenia ustawowych obowi¹z-
ków, wreszcie przez uznanie umowy sprzeda¿y za niewa¿n¹. Prawo au-
striackie przewiduje takie mo¿liwo�ci.
W zwi¹zku z powy¿szym, Trybuna³ uzna³ postanowienia TGVG,

wprowadzaj¹ce konieczno�æ uzyskania zezwolenia na nabycie nierucho-
mo�ci, za niezgodne z przewidzian¹ w art. 56 TWE zasad¹ swobody
przep³ywu kapita³u.

4.2. Sprawa C-423/98 In re Albore

Stan faktyczny sprawy C-423/98 In re Albore8 przedstawia³ siê na-
stêpuj¹co: Albore, w³oski notariusz, wyst¹pi³ z pozwem o nakazanie re-
jestrowi nieruchomo�ci w Neapolu wpisania sprzeda¿y obywatelowi
niemieckiemu nieruchomo�ci po³o¿onej na wyspie Ischia. Pochodz¹ca
z 1976 r. w³oska ustawa zakazuje sprzeda¿y cudzoziemcom nieruchomo-
�ci po³o¿onychw strefach oznaczonych przezMinistraObrony jako istotne
dla obronno�ci. Ischia nale¿y do takiej strefy. S¹d Apelacyjny w Neapolu
zwróci³ siê do ETS-u z pytaniem, czy w³oskie prawo zosta³o objête
przewidzianym w art. 58 TWE zwolnieniem, innymi s³owy, czy wpro-
wadzenie zakazu jest w �wietle Traktatu dopuszczalne. Trybuna³ stwier-

8 Sprawa C-423/98 In re Albore [2000] ECR I-5965. Na ten temat zob. szerzej
G. B e r m a n n, R. G o e b e l, W. D a v e y, W. F o x, op. cit., s. 1327-28.
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dzi³, ¿e celem spornego ustawodawstwa jest zapewnienie bezpieczeñstwa
publicznego (public security). Jednak¿e wymogi bezpieczeñstwa publicz-
nego nie mog¹ usprawiedliwiaæ naruszania wprowadzonych przez Traktat
swobód, o ile nie s¹ zgodne z zasad¹ proporcjonalno�ci. Cowiêcej, zgodnie
z art. 58 ust. 3 TWE, wymogi takie nie mog¹ prowadziæ do arbitralnej
dyskryminacji. W tym kontek�cie samo odwo³anie siê do wymogów
obronno�ci terytorium nie mo¿e stanowiæ podstawy usprawiedliwiaj¹cej
dyskryminacjê obywateli innych pañstw cz³onkowskich wed³ug kryte-
rium narodowo�ci, w odniesieniu do dostêpu do nieruchomo�ci. Trybuna³
zaznaczy³, ¿e jego stanowiskoby³oby inne, gdybywodniesieniudoka¿dego
obszaru podlegaj¹cego ograniczeniom udowodniono, ¿e zrównanie praw
obywateli w³oskich i cudzoziemców narazi³oby obronno�æ kraju na kon-
kretne, szczegó³owo okre�lone i powa¿ne zagro¿enie, któremu nie mo¿na
by zapobiec przez mniej restryktywne procedury.

4.3. Sprawa C-300/01 Doris Salzmann

Sprawa C-300/01 Doris Salzmann dotyczy³a obowi¹zuj¹cej w Voral-
berg (Austria) regulacji ograniczaj¹cej obrót ziemi¹, analogicznej do tej,
która by³a przedmiotem sprawy Konle. Zgodnie z tre�ci¹ ustawy z dnia
23 wrze�nia 1993 r. o obrocie ziemi¹ w Vorarlbergu (Vorarlberg Grun-
dverkehrsgesetz, dalej VGVG), osoba zamierzaj¹ca nabyæ nieruchomo�æ
na obszarze Vorarlbergu musi uzyskaæ na to zezwolenie. Artyku³ 7 tej
ustawy wprowadza³ obowi¹zek z³o¿enia przez nabywcê deklaracji, ¿e jest
obywatelem austriackim, a nabywana nieruchomo�ci nie bêdzie przezna-
czona dla celów rekreacyjnych.
Obywatelka austriacka Doris Salzmann kupi³a dzia³kê w Fußbach

w Vorarlbergu. Pani Salzmann nie z³o¿y³a wniosku owydanie zezwolenia.
Zwracaj¹c siê o wpis nieruchomo�ci do ksiêgi wieczystej za³¹czy³a
deklaracjê przewidzian¹ w cytowanym art. 7 ustawy o obrocie ziemi¹
wVorarlbergu. Brak posiadania wymaganego zezwolenia uzasadni³a tym,
¿e wymóg ten jest w jej przekonaniu niezgodny z zobowi¹zaniami trak-
tatowymi Austrii i stanowi nadmierne ograniczenie obrotu, gdy¿ sama
deklaracja realizuje zamierzone przez ustawodawcê cele. S¹d odmówi³
wpisu ze wzglêdu na brak wymaganego zezwolenia. W rezultacie odwo-
³ania sprawa trafi³a do S¹du Krajowego (Landesgericht)w Feldkirch. S¹d
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ten zwróci³ siê do Trybuna³u z pytaniem o zgodno�æ postanowieñ VGVG
z prawem wspólnotowym.
W ocenie Trybuna³u powy¿sze regulacje stanowi¹ ograniczenie swo-

body przep³ywu kapita³u. Stwierdziwszy naruszenie swobody ETS roz-
wa¿y³, czy naruszenie swobody mo¿e byæ usprawiedliwione przy pomo-
cy testu proporcjonalno�ci.
Zdaniem Trybuna³u, pañstwo cz³onkowskie mo¿e usprawiedliwiæ

konieczno�æ uzyskania zezwolenia wymogami zagospodarowania prze-
strzennego, w szczególno�ci utrzymania na danym obszarze, charakte-
ryzuj¹cym siê szczególnymi w³a�ciwo�ciami geograficznymi, sta³ej po-
pulacji i dzia³alno�ci gospodarczej, niezale¿nej od sektora turystycznego.
Deklarowane celemo¿na uznaæ za podyktowane nadrzêdnymiwymogami
interesu publicznego. Jednak¿e w tej sprawie � podobnie jak w sprawie
Konle � nie jest zaspokojony wymóg równego traktowania, gdy¿ organy
administracyjne dysponuj¹ w istocie w³adz¹ dyskrecjonaln¹. Trybuna³
przyznaje, ¿e obowi¹zkowe deklaracje mog¹ byæ niewystarczaj¹ce do
osi¹gniêcia zamierzonych przez rz¹d austriacki celów, jednak¿e zastoso-
wanie ich w po³¹czeniu z innymi �rodkami (o czym Trybuna³ wspomnia³
w sprawach Sanz de Lera i Konle) mo¿e przynie�æ oczekiwane rezultaty.
W zwi¹zku z powy¿szym, wymóg uprzedniego zezwolenia nie mo¿e byæ
uznany za konieczny dla osi¹gniêcia celu.
Trybuna³ wiêc uzna³ postanowienia VGVG, wprowadzaj¹ce koniecz-

no�æ uzyskania zezwolenia na nabycie nieruchomo�ci, za niezgodne z prze-
widzian¹ w art. 56 TWE zasad¹ swobody przep³ywu kapita³u.

5. Zgodno�æ ustawy o kszta³towaniu ustroju rolnego z prawem
europejskim w �wietle orzecznictwa Europejskiego Trybuna³u
Sprawiedliwo�ci

Odnosz¹c siê do omówionego powy¿ej orzecznictwa ETS, nale¿y
rozwa¿yæ zgodno�æ ustawy o kszta³towaniu ustroju rolnego z prawem
europejskim w �wietle dwóch pytañ:
1. Czy regulacja ustawy o kszta³towaniu ustroju rolnego, w szcze-

gólno�ci art. 3 ust. 7 wprowadzaj¹cy prawo pierwokupu dla Agencji
Nieruchomo�ci Rolnych, stanowi ograniczenie swobody przyp³ywu ka-
pita³u gwarantowan¹ przez TWE?
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2. Je�li odpowied� na powy¿sze pytanie bêdzie twierdz¹ca, nale¿y
zastanowiæ siê nad tym, czy naruszenie swobody mo¿e byæ usprawie-
dliwione, tzn. czy zastosowane przez pañstwo cz³onkowskie �rodki ogra-
niczaj¹ce dan¹ swobodê s¹ usprawiedliwione przy pomocy tzw. testu
proporcjonalno�ci?

Ad 1. W rezultacie wej�cia w ¿ycie ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r.
dosz³o do istotnego ograniczenia swobody zakupu nieruchomo�ci rolnych
w Polsce. Tezê tê uzasadnia zarówno wyk³adnia omawianej regulacji, jak
i informacje dochodz¹ce z rynku nieruchomo�ci.
W orzecznictwie dotycz¹cym tzw. �z³otych akcji� Trybuna³ przyj¹³,

¿e sformu³owany w art. 56 TWE zakaz wykracza poza zlikwidowanie
nierównego traktowania inwestorówwed³ug kryteriumobywatelstwa. Do-
tyczy on wszelkich regulacji mog¹cych zniechêciæ potencjalnych inwe-
storów do inwestowania, naruszyæ dostêp do rynku i uczyniæ swobodê
przep³ywu kapita³u jedynie iluzoryczn¹. Regulacje takie stanowi¹ ograni-
czenie swobody przep³ywu kapita³u i ich stosowanie musi byæ usprawie-
dliwione9.
Wobec powy¿szego, nie ulega w¹tpliwo�ci, ¿e wprowadzony przez

art. 3 ust. 1 i 7 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. re¿im, w którymAgencji
Nieruchomo�ci Rolnych przys³uguje prawo pierwokupu w przypadku
sprzeda¿y nieruchomo�ci rolnej przez osobê fizyczn¹ lub osobê prawn¹
inn¹ ni¿ Agencja i w braku dotychczasowego dzier¿awcy, chyba ¿e
w wyniku nabycia nieruchomo�ci rolnej nastêpuje powiêkszenie gospo-
darstwa rodzinnego � stanowi naruszenie swobody przep³ywu kapita³u.

Ad 2. Dla usprawiedliwienia stosowania przez pañstwo �rodków
stanowi¹cych ograniczenie swobody traktatowej konieczne jest wykaza-
nie, ¿e ich u¿ycie jest podyktowane wzglêdami wspomnianymi w art. 58
ust. 1 TWE lub przez nadrzêdne wymogi interesu publicznego. Zgodnie
z tre�ci¹ art. 58 ust. 1 TWE, artyku³ 56 nie narusza prawa pañstw
cz³onkowskich do stosowania odpowiednich postanowieñ ich prawa po-
datkowego, traktuj¹cych odmiennie podatników ze wzglêdu na ró¿ne

9 Zob. sprawy C-503/99 Commission v. Kingdom of Belgium i C-483/99 Commission
v. French Republic, § 40 i 44; sprawy C-463/00 Commission v. Spain oraz C-98/01, § 61
oraz Commission v. United Kingdom, § 43 i 47.
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miejsce zamieszkania lub inwestowania kapita³u oraz prawa do podejmo-
wania wszelkich �rodków niezbêdnych do zapobiegania naruszeniom ich
ustaw i aktów wykonawczych, zw³aszcza w sferze podatkowej i w
dziedzinie nadzoru ostro¿no�ciowego nad przedsiêbiorstwami finansowy-
mi lub ustanowienia procedur deklarowania przyp³ywu kapita³u do celów
informacji administracyjnej b¹d� statystycznej albo podejmowania �rod-
ków uzasadnionych powodami zwi¹zanymi z porz¹dkiem publicznym czy
bezpieczeñstwem publicznym. Jak wyra�nie widaæ, postanowienia usta-
wy o kszta³towaniu ustroju rolnego nie nale¿¹ do wymienionych zagad-
nieñ.
W swoim orzecznictwie Trybuna³ wielokrotnie stwierdza³, ¿e przyj-

mowane przez pañstwa cz³onkowskie regulacje mog¹ byæ usprawiedli-
wione przez nadrzêdne wymogi interesu publicznego. Za wymogi takie
ETS uznawa³ m.in. konieczno�æ zabezpieczenia dostaw energii w przy-
padku kryzysu10 czy � jak w cytowanych wy¿ej orzeczeniach w spra-
wach Konle i Salzmann � wymogi zagospodarowania przestrzennego,
w szczególno�ci utrzymania na danym obszarze, charakteryzuj¹cym siê
szczególnymi w³a�ciwo�ciami geograficznymi, sta³ej populacji i dzia³al-
no�ci gospodarczej, niezale¿nej od sektora turystycznego11.
Wydaje siê, ¿e deklarowane przez ustawodawcê polskiego w art. 1

ustawy cele takie, jak kszta³towanie ustroju rolnego przez poprawê struk-
tury obszarowej gospodarstw rolnych, przeciwdzia³anie nadmiernej kon-
centracji nieruchomo�ci rolnych i zapewnienie prowadzenia dzia³alno�ci
rolniczej w gospodarstwach rolnych przez osoby o odpowiednich kwa-
lifikacjach mo¿na zaliczyæ do uznawanych przez Trybuna³ nadrzêdnych
wymogów interesu publicznego.
Je�li chodzi o wymóg stosowania regulacji w sposób niedyskrymi-

nuj¹cy (wymóg równego traktowania), to � podobnie jak w cytowanych
sprawach Konle i Salzmann � wydaje siê, ¿e wymóg ten nie jest zaspo-
kojony.Terenoweoddzia³yAgencjiNieruchomo�ciRolnychmaj¹w istocie
w³adzê dyskrecjonaln¹, je�li chodzi o decyzjê, czy skorzystaæ, czy nie
skorzystaæ z prawa pierwokupu przys³uguj¹cego Agencji. Dyskrecjonal-

10 Zob. sprawa C-72/83 Campus Oil and Others [1984] ECR 2727, § 34.
11 SprawaC-302/97KlausKonle vAustrianRepublic [1999] ECR I-3099, § 40; sprawa

C-300/01 Doris Salzmann, § 44.
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no�æ ta mo¿e sprzyjaæ zjawiskom korupcyjnym. Nale¿y równie¿ rozwa-
¿yæ, czy nie istnieje niebezpieczeñstwo, ¿ew³adze bêd¹ ró¿nicowaæw tym
zakresie stanowisko obywateli Polski i cudzoziemców12.
Niezwykle istotny jest równie¿ fakt, ¿e ustawa nie przewiduje ¿adnej

mo¿liwo�ci odwo³ania od decyzji dyrektora Oddzia³u TerenowegoAgen-
cji.
Trudno równie¿ uznaæ, ¿e przyjête w ustawie z dnia 11 kwietnia

2003 r. rozwi¹zania s¹ w³a�ciwe z uwagi na cel, który maj¹ osi¹gn¹æ,
i nie wykraczaj¹ poza to, co jest konieczne dla osi¹gniêcia celu. Nie ulega
w¹tpliwo�ci, ¿e �rodki te s¹ niezwykle drastyczne13.

6. Podsumowanie

Bardzo prawdopodobne, ¿e wkrótce po przyst¹pieniu Polski do UE
Komisja Europejska zainteresuje siê ustaw¹ o kszta³towaniu ustroju rol-
nego. Je�li uzna, ¿e ustawa uchybia polskim zobowi¹zaniom traktato-
wym, to mo¿e na podstawie art. 226 TWE wyst¹piæ do Trybuna³u Spra-
wiedliwo�ci zwnioskiemo stwierdzenie naruszenia Traktatu przez Polskê.
Nale¿y przypuszczaæ, ¿e ETS, konsekwentnie stosuj¹c przyjmowan¹ we
wcze�niejszych orzeczeniach wyk³adniê swobody przep³ywu kapita³u,
orzeknie o niezgodno�ci niektórych postanowieñ ustawy z dnia 11 kwietnia
2003 r. z Traktatem. Wówczas, z pewno�ci¹ wbrew intencjom �rodowisk
wiejskich, mo¿e siê potwierdziæ stare ludowe porzekad³o: �co nagle, to
po diable�.

12 W trakcie procesu legislacyjnego nie ukrywano, ¿e �geneza ustawy o kszta³towaniu
ustroju rolnego pañstwa wi¹¿e siê przede wszystkim z kwesti¹ nabywania nieruchomo�ci
przez cudzoziemców�oraz ¿e �projekt ustawypo jej uchwaleniu bêdzie zabezpiecza³ interesy
polskich rolników, interesy polskiego rolnictwa i w maksymalnym stopniu � jak by³o to
mo¿liwe � zabezpiecza polsk¹ racjê stanu. Trzeba tylko literalnie stosowaæ tê ustawê�;
zob. wypowied� pos³a sprawozdawcy Romualda Ajchlera w dniu 10 kwietnia 2003 r. na
posiedzeniu Sejmu, dostêpn¹ na stronie internetowej.

13 Nale¿y siê równie¿ zastanowiæ, czy s¹ racjonalne w �wietle sytuacji finansów pu-
blicznych w Polsce. Innymi s³owy, czy Agencjê bêdzie staæ na korzystanie z prawa pier-
wokupu; ibidem.


