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1. Wstep

Ustawowe uregulowanie nabywania nieruchomosci rolnych byto jed-
nym z najwazniejszych postulatow zglaszanych przez srodowiska wiej-
skie w debacie poprzedzajacej podpisanie przez rzad polski w dniu 16
marca 2003 r. w Atenach Traktatu Akcesyjnego oraz na odbywajacym
si¢ w dniach 7-8 maja 2003 r. referendum akcesyjnym. Odpowiadajac
na zapotrzebowanie spoteczne, dzigki maksymalnemu skréceniu procesu
legislacyjnego juz w dniu 11 kwietnia 2003 r. Sejm uchwalit ustawg o ksztat-
towaniu ustroju rolnego (Dz.U. Nr 64, poz. 592, dalej ustawa, ustawa
z dnia 11 kwietnia 2003 r. lub ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego),
ktora od samego poczatku stala si¢ przedmiotem intensywnej krytyki.

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

Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. okresla zasady ksztattowaniu ustroju
rolnego panstwa przez poprawe struktury obszarowej gospodarstw
rolnych, przeciwdziatanie nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych
i zapewnienie prowadzenia dziatalno$ci rolniczej w gospodarstwach rol-
nych przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach.
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Zgodnie z treScia art. 3 ust. 11 7 tej ustawy, w przypadku sprzedazy
nieruchomosci rolnej przez osobg fizyczna lub osob¢ prawna, inna niz
Agencja Nieruchomosci Rolnych i w braku dotychczasowego dzierzaw-
cy, prawo pierwokupu przystuguje z mocy ustawy Agencji Nieruchomo-
Sci Rolnych, chyba ze w wyniku nabycia nieruchomosci rolnej nastepuje
powigkszenie gospodarstwa rodzinnego, jednak do powierzchni nie wigk-
szej niz 300 ha, a nabywana nieruchomos$¢ rolna potozona jest w gminie,
w ktérej ma miejsce zamieszkania nabywca, lub w gminie sasiedniej.
Zgodnie z trescia art. 5 ustawy, za gospodarstwo rodzinne uwaza si¢
gospodarstwo rolne prowadzone przez rolnika indywidualnego, w ktérym
taczna powierzchnia uzytkow rolnych jest nie wigksza niz 300 ha. Z kolei,
zgodnie z tredcig art. 6 ustawy, za rolnika indywidualnego uwaza si¢ osobg
fizyczna bedaca wiascicielem lub dzierzawca nieruchomosci rolnych
o tacznej powierzchni 300 ha, prowadzaca osobiscie gospodarstwo rolne,
posiadajaca kwalifikacje rolnicze, zamieszkata w gminie, na obszarze ktorej
potozona jest jedna z nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad tego
gospodarstwa.

W ten skomplikowany sposob ustawodawca sformutowat zasade, zgod-
nie z ktora przy kazdej umowie sprzedazy nieruchomosci rolnej prawo
pierwokupu przystuguje Agencji Nieruchomosci Rolnych (dalej Agencja
lub ANR). Wyjatkiem jest sytuacja, gdy w wyniku nabycia nieruchomosci
rolnej nastgpuje powigkszenie gospodarstwa rodzinnego. Dzieje sig tak,
gdy nabywca jest osoba:

1) prowadzaca osobiscie gospodarstwo rolne

2) posiadajaca kwalifikacje rolnicze

3) zamieszkata w gminie, na obszarze ktdrej potozona jest jedna z nie-
ruchomosci rolnych wchodzacych w sktad tego gospodarstwa.

4) w wyniku zakupu stanie si¢ wtascicielem lub dzierzawca nierucho-
mosci rolnych o facznej powierzchni nie przekraczajacej 300 ha.

W ten sposob doszto do drastycznego ograniczenia swobody dyspo-
nowania nieruchomosciami rolnymi. Kazde przeniesienie wtasnosSci nie-
ruchomosci rolnej, inne niz prowadzace do powigkszenia gospodarstwa
rodzinnego, ma charakter warunkowy. Umowa zawarta jest pod warun-
kiem rozwiazujacym wykonanie przez ANR prawa pierwokupu. Ustawa
z dnia 11 kwietnia 2003 r. zawiera w art. 9 sankcj¢ niewaznosci czynnosci
dokonanej niezgodnie z przepisami ustawy lub bez zawiadomienia Agencji.
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Pojecie gospodarstwa rodzinnego jest terminem konstytucyjnym. Zgod-
nie z treScig art. 23 Konstytucji RP, podstawa ustroju rolnego panstwa
jest gospodarstwo rodzinne. Nalezy przypomniec€, ze przepis ten pojawit
si¢ w rezultacie presji politykow wywodzacych si¢ ze Srodowisk ludo-
wych, ktorzy od tego uzalezniali poparcie konstytucji w referendum
w 1997 1. Wypeknienie trescig konstytucyjnego wzorca okazato si¢ nie-
zwykle trudne'.

Wspomniatem, ze uchwaleniu ustawy towarzyszy! ogromny pospiech.
Ostatecznie Sejm uchwalit ustawe 11 kwietnia, Prezydent RP natychmiast
ja podpisat, a publikacja w Dzienniku Ustaw nastgpita w przededniu
podpisania Traktatu Akcesyjnego. W toku prac bardzo powierzchownie
odniesiono si¢ do zglaszanych przez ekspertow zastrzezen dotyczacych
niezgodnosci projektu z Konstytucja RP2. Jak podkreslano w prasie, usta-
wodawca zdecydowat si¢ na tak pospieszne uchwalenie ustawy w oba-
wie, ze przystapienie Polski do Unii Europejskiej znacznie ograniczy jego
swobodg dziatania. Zwiazane bylo to z trescig Traktatu Akcesyjnego.

3.Derogacje zawarte w Zalaczniku XII do Traktatu Akcesyjnego

W rezultacie negocjacji przedakcesyjnych Polska uzyskala niestoso-
wanie wobec siebie catoksztattu dorobku prawa europejskiego w odnie-
sieniu do nabywania nieruchomosci, stanowiacego fragment problema-
tyki swobody przeptywu kapitatu. Zgodnie z trescia derogacji zawartych
w punkcie 2 Zatacznika XII do Traktatu Akcesyjnego, nie naruszajac
zobowiazan wynikajacych z traktatow stanowiacych podstawe Unii
Europejskiej, Polska moze utrzyma¢ w mocy przez okres dwunastu lat
od dnia przystapienia zasady przewidziane w ustawie z dnia 24 marca
1920 r. 0 nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcoéw (Dz.U. z 1996 r.
Nr 54, poz. 245 z p6zn. zm.), ze zmianami w odniesieniu do nabywania

! Zob. Obrét ziemiq rolng po 15 lipca tego roku, [w:] Vademecum Rzeczypospolitej:
Obrot ziemiq rolnq po nowemu, Rzeczpospolita z dnia 14 maja 2003 r., nr 56, s. 3.

2 Wystapienie posta sprawozdawcy Romualda Ajchlera, przedstawiajacego w dniu 10
kwietnia 2003 r. na posiedzeniu Sejmu Sprawozdanie Komisji Administracji i Spraw
Wewngtrznych oraz Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi rzadowy projekt ustawy o ksztal-
towaniu ustroju rolnego panstwa oraz o zmianie niektorych ustaw.

Wystapienie dostgpne na stronie internetowej http://ks.sejm.gov.pl:8009/search97cgi/
vtopic.
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nieruchomosci rolnych i leSnych. W zadnym przypadku obywatele panstw
cztonkowskich lub osoby prawne, utworzone zgodnie z przepisami in-
nego panstwa cztonkowskiego, nie moga by¢ traktowane w sposob mniej
korzystny w zakresie nabywania nieruchomosci rolnych i le$nych niz w
dniu podpisania Traktatu o Przystapieniu. Jednak obywatele innego pan-
stwa cztonkowskiego lub panstwa bedacego strong Porozumienia o Eu-
ropejskim Obszarze Gospodarczym, ktorzy chca prowadzi¢ dziatalnos§é
jako rolnicy indywidualni i ktorzy legalnie zamieszkiwali oraz dzierzawili
grunty w Polsce jako osoby fizyczne lub prawne nieprzerwanie przez co
najmniej trzy lata, nie podlegaja od dnia przystapienia postanowieniom
poprzedniego akapitu ani procedurom innym niz te, ktorym podlegaja
obywatele polscy w zakresie nabywania nieruchomosci rolnych i lesnych.
W wojewddztwach: warminsko-mazurskim, pomorskim, kujawsko-po-
morskim, zachodniopomorskim, lubuskim, dolnoslaskim, opolskim i wiel-
kopolskim okres zamieszkiwania i dzierzawy jest przedtuzony do lat siedmiu.

Cytowane postanowienia, bedace rezultatem negocjacji przedakcesyj-
nych, byly réwniez w duzej mierze wynikiem presji srodowisk wiejskich.
Trzeba jednak zaznaczy¢, ze duza rolg odegraly w tym przypadku po-
wszechnie panujace w spoleczenstwie obawy przed mozliwoscia gwat-
townego wykupu polskiej ziemi przez cudzoziemcow, zacheconych, dys-
proporcja w cenach nieruchomosci w Polsce w stosunku do $redniej
w panstwach Unii Europejskie;.

W $wietle tresci cytowanego punktu, w szczegolnosci za$ postano-
wienia, zgodnie z ktéorym ,,w Zzadnym przypadku, obywatele Panstw
Czlonkowskich lub osoby prawne utworzone zgodnie z przepisami innego
Panstwa Cztonkowskiego nie moga by¢ traktowane w sposdb mniej
korzystny, w zakresie nabywania nieruchomosci rolnych i lesnych, niz
w dniu podpisania Traktatu o Przystapieniu”, pospiech wiadz polskich
wydaje si¢ zrozumiaty, poniewaz ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego
bylaby z pewnoS$cia uznana za prowadzaca do mniej korzystnego trak-
towania obywateli panstw czlonkowskich niz zgodnie ze stanem praw-
nym obowiazujacym przed jej uchwaleniem, uchwalenie ustawy po 17
kwietnia 2003 r. stanowitoby jawne ztamanie Traktatu Akcesyjnego i nie
byloby skuteczne wobec obywateli panstw cztonkowskich. Nalezy si¢
jednak zastanowi¢, czy rzeczywiscie osiagni¢to zamierzony cel.
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Wskazéwek do odpowiedzi chcialbym poszukaé w orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwoéci (dalej Trybunat lub ETS).

4. Orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwo$ci:
sprawy Konle, Albore i Salzmann

Orzecznictwo ETS dokonuje wyktadni przepiséw Traktatu Ustana-
wiajacego Wspodlnote Europejska (dalej TWE lub Traktatu). Interesujace
sa szczegolnie orzeczenia dotyczace wprowadzonej na podstawie art. 56
TWE (dawny artykut 73b) zasady swobody przeptywu kapitatu. Zgodnie
z trescia artykutu, zakazane sa wszelkie ograniczenia w przeptywie kapitatu
migdzy panstwami cztonkowskimi oraz migdzy panstwami cztonkowski-
mi a panstwami trzecimi.

Traktat nie definiuje zakresu przedmiotowego pojgcia przeptywu
kapitatu. Zgodnie jednak z ustalonym orzecznictwem (sprawa C-222/97
Trummer and Mayer®), w celu dokonania interpretacji tego pojecia Try-
bunat sigga do nomenklatury stanowiacej zalacznik do Dyrektywy 88/
361%. Nawiazujac do wspomnianej nomenklatury, przyjeto, ze inwestycje
w nieruchomosci, obejmujace zakup budynkéw i gruntéw oraz wzno-
szenie budowli przez osoby prywatne w celu osiggania zysku albo na
uzytek wiasny, stanowia przeptyw kapitatu 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 Republic® Trybunat
odpowiadat na pytania austriackiego Krajowego Sadu Cywilnego (Lan-
desgericht fiir Zivilrechtssachen) z Wiednia. Pytanie sadu dotyczylo za-
kresu dopuszczalnych ograniczen w obrocie ziemia, ktore bylyby zgodne
z prawem wspoOlnotowym, a w szczegolnosci z art. 56 TWE.

Zgodnie z trescig art. 9 ust. 1 a i art. 12 ust. 1 ustawy z 1996 r.
o obrocie ziemia w Tyrolu (Tiroler Grundverkehrsgesetz dalej TGVG)
nabywca nieruchomos$ci na obszarze Tyrolu musi uzyskaé¢ zezwolenie.

3 Sprawa C-222/97 Trummer and Mayer [1999] ECR 1-1661.

4 Dyrektywa Rady z dnia 24 czerwca 1988 r. w sprawie stosowania art. 67 Traktatu
(88/361/EWG). Na ten temat zob. G.Bermann, R.Goebel, W.Davey, W.Fox,
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 1-3099.
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Przestanka uzyskania zezwolenia jest udowodnienie, ze nabyta nierucho-
mosci nie bedzie uzytkowana jako tzw. drugi dom (secondary residence).
Przyczyna wprowadzenia takiego ograniczenia jest polityka rzadu au-
striackiego, zmierzajacego do zapewnienia, ze na obszarze Tyrolu bedzie
istniata stata populacja mieszkancow, prowadzaca dziatalnos¢ gospodarcza
niezalezna od sektora turystycznego.

Klaus Konle, obywatel niemiecki, kupit dziatk¢ w Tyrolu i zamierzat
si¢ tam przeprowadzi€. Niestety, wlasciwy organ administracyjny odmo-
wit mu zezwolenia. Konle odwotat si¢ do wyzszej instancji i w rezultacie
kolejnych postepowan Krajowy Sad Cywilny zwrécit si¢ do Trybunatu
ze wspomnianym pytaniem.

W ocenie Trybunalu powyzsze regulacje stanowia ograniczenie swo-
body przeptywu kapitalu. Stwierdziwszy naruszenie swobody ETS roz-
wazyl, czy naruszenie to moze by¢ usprawiedliwione. Przypomng, ze Try-
bunal bada przy pomocy tzw. testu proporcjonalnosci, czy zastosowane
przez panstwo cztonkowskie srodki ograniczajace dana swobodg sa
usprawiedliwione®. Tg kwalifikacjg $rodki przyjete przez panstwo czion-
kowskie uzyskuja, jezeli spetniaja cztery warunki:

1) ich uzycie jest podyktowane wzgledami wspomnianymi w art. 58
ust. 1 TWE lub nadrzednymi wymogami interesu publicznego;

2) stosowane sa w sposob niedyskryminujacy (wymog rownego trak-
towania);

3) sa wlasciwe z uwagi na cel, ktory maja osiagna¢ (wymog adekwat-
nosci);

4) nie wykraczaja poza to, co jest konieczne dla osiagnigcia celu (wymog
proporcjonalnosci)’.

W ocenie Trybunalu panstwo czlonkowskie moze usprawiedliwié
koniecznoé¢ uzyskania zezwolenia wymogami zagospodarowania prze-

¢ Na ten temat szczegdtowo zob. G. de Br ¢ a, The Principle of Proportionality and
its Application in EC Law, Yearbook of European Law 1993, s. 113 i nast.

7 Zob. polaczone sprawy C-163/94, C-165/94 i C-250/94 Sanz de Lera and Others
[1995] ECR 1-4821, § 23 oraz sprawa C-54/99 Eglise de scientologie [2000] ECR I-1335,
§ 18. Na tle swobody zaktadania przedsigbiorstw zob. J.Napierata, Teoria siedziby
a swoboda zakladania przedsiebiorstw w swietle orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci
w sprawie Uberseering, Studia Prawnicze 2003, z. 1, s. 91-92. W tym tekscie przyjatem
stosowane przez cytowanego autora stownictwo.
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strzennego, w szczegodlnoSci utrzymania na danym obszarze stalej popu-
lacji 1 dziatalnosci gospodarczej niezaleznej od sektora turystycznego.
Deklarowane cele mozna uznac za podyktowane nadrzednymi wymogami
interesu publicznego.

Jednakze, zdaniem Trybunalu, nie jest zaspokojony wymodg réwnego
traktowania. Osoba nabywajaca nieruchomo$¢ nie jest w stanie przed-
stawi¢ niepodwazalnego dowodu na to, w jaki sposob bedzie ja w przy-
sztosci uzytkowac. W zwiazku z tym, organy administracyjne maja w istocie
wiadze¢ dyskrecjonalna w tym zakresie. Co wigcej, istnieja pewne dowody
wskazujace na to, ze wladze austriackie réznicuja stanowisko obywateli
Austrii 1 cudzoziemcow.

Ponadto, zdaniem Trybunatu, deklarowane przez rzad austriacki cele
mozna osiagna¢ innymi $rodkami, np. poprzez monitorowanie sposobu
korzystania z nieruchomosci przez nabywce i stosowanie grzywien lub
przymusowej sprzedazy w przypadku naruszenia ustawowych obowiaz-
kéw, wreszcie przez uznanie umowy sprzedazy za niewazng. Prawo au-
striackie przewiduje takie mozliwosci.

W zwiazku z powyzszym, Trybunal uznal postanowienia TGVG,
wprowadzajace konieczno$¢ uzyskania zezwolenia na nabycie nierucho-
mosci, za niezgodne z przewidziang w art. 56 TWE zasada swobody

przeptywu kapitatu.
4.2. Sprawa C-423/98 In re Albore

Stan faktyczny sprawy C-423/98 In re Albore® przedstawiat si¢ na-
stepujaco: Albore, wloski notariusz, wystapit z pozwem o nakazanie re-
jestrowi nieruchomos$ci w Neapolu wpisania sprzedazy obywatelowi
niemieckiemu nieruchomosci potozonej na wyspie Ischia. Pochodzaca
z 1976 r. wloska ustawa zakazuje sprzedazy cudzoziemcom nieruchomo-
$ci potozonych w strefach oznaczonych przez Ministra Obrony jako istotne
dla obronnosci. Ischia nalezy do takiej strefy. Sad Apelacyjny w Neapolu
zwrdcit si¢ do ETS-u z pytaniem, czy wiloskie prawo zostalo objgte
przewidzianym w art. 58 TWE zwolnieniem, innymi stowy, czy wpro-
wadzenie zakazu jest w $wietle Traktatu dopuszczalne. Trybunat stwier-

8 Sprawa C-423/98 In re Albore [2000] ECR 1-5965. Na ten temat zob. szerzej
G.Bermann, R.Goebel, W.Davey, W.Fox, op. cit., s. 1327-28.
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dzit, ze celem spornego ustawodawstwa jest zapewnienie bezpieczenstwa
publicznego (public security). Jednakze wymogi bezpieczenstwa publicz-
nego nie moga usprawiedliwia¢ naruszania wprowadzonych przez Traktat
swobod, o ile nie sa zgodne z zasada proporcjonalnosci. Co wigcej, zgodnie
z art. 58 ust. 3 TWE, wymogi takie nie mogg prowadzi¢ do arbitralne;j
dyskryminacji. W tym konteks$cie samo odwolanie si¢ do wymogow
obronnosci terytorium nie moze stanowi¢ podstawy usprawiedliwiajace;j
dyskryminacj¢ obywateli innych panstw cztonkowskich wedhug kryte-
rium narodowosci, w odniesieniu do dost¢pu do nieruchomosci. Trybunat
zaznaczyl, ze jego stanowisko byloby inne, gdyby w odniesieniu do kazdego
obszaru podlegajacego ograniczeniom udowodniono, ze zréwnanie praw
obywateli wloskich i cudzoziemcoéw narazitoby obronno$¢ kraju na kon-
kretne, szczegotowo okreslone 1 powazne zagrozenie, ktdremu nie mozna

by zapobiec przez mniej restryktywne procedury.
4.3. Sprawa C-300/01 Doris Salzmann

Sprawa C-300/01 Doris Salzmann dotyczyta obowiazujacej w Voral-
berg (Austria) regulacji ograniczajacej obrot ziemia, analogicznej do tej,
ktora byta przedmiotem sprawy Konle. Zgodnie z trescig ustawy z dnia
23 wrzesnia 1993 r. o obrocie ziemia w Vorarlbergu (Vorarlberg Grun-
dverkehrsgesetz, dalej VGVG), osoba zamierzajaca naby¢ nieruchomos¢
na obszarze Vorarlbergu musi uzyska¢ na to zezwolenie. Artykut 7 tej
ustawy wprowadzat obowiazek ztozenia przez nabywce deklaracji, ze jest
obywatelem austriackim, a nabywana nieruchomosci nie bedzie przezna-
czona dla celéw rekreacyjnych.

Obywatelka austriacka Doris Salzmann kupita dziatke¢ w Fuf3bach
w Vorarlbergu. Pani Salzmann nie ztozyta wniosku o wydanie zezwolenia.
Zwracajac si¢ o wpis nieruchomosci do ksiggi wieczystej zataczyla
deklaracj¢ przewidziang w cytowanym art. 7 ustawy o obrocie ziemia
w Vorarlbergu. Brak posiadania wymaganego zezwolenia uzasadnita tym,
ze wymog ten jest w jej przekonaniu niezgodny z zobowiazaniami trak-
tatowymi Austrii 1 stanowi nadmierne ograniczenie obrotu, gdyz sama
deklaracja realizuje zamierzone przez ustawodawceg cele. Sad odmowit
wpisu ze wzgledu na brak wymaganego zezwolenia. W rezultacie odwo-
lania sprawa trafita do Sadu Krajowego (Landesgericht) w Feldkirch. Sad
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ten zwrdcit si¢ do Trybunatu z pytaniem o zgodnos$¢ postanowien VGVG
z prawem wspolnotowym.

W ocenie Trybunatu powyzsze regulacje stanowia ograniczenie Swo-
body przeptywu kapitalu. Stwierdziwszy naruszenie swobody ETS roz-
wazyl, czy naruszenie swobody moze by¢ usprawiedliwione przy pomo-
cy testu proporcjonalnosci.

Zdaniem Trybunalu, panstwo czlonkowskie moze usprawiedliwié
koniecznos¢ uzyskania zezwolenia wymogami zagospodarowania prze-
strzennego, w szczeg6lnosci utrzymania na danym obszarze, charakte-
ryzujacym si¢ szczegdlnymi wiasciwosciami geograficznymi, statej po-
pulacji i dziatalno$ci gospodarczej, niezaleznej od sektora turystycznego.
Deklarowane cele mozna uznaé za podyktowane nadrzgdnymi wymogami
interesu publicznego. Jednakze w tej sprawie — podobnie jak w sprawie
Konle — nie jest zaspokojony wymog rownego traktowania, gdyz organy
administracyjne dysponuja w istocie wladza dyskrecjonalng. Trybunat
przyznaje, ze obowiazkowe deklaracje moga by¢ niewystarczajace do
osiagnigcia zamierzonych przez rzad austriacki celow, jednakze zastoso-
wanie ich w potaczeniu z innymi $rodkami (o czym Trybunal wspomniat
w sprawach Sanz de Lera i Konle) moze przynie$¢ oczekiwane rezultaty.
W zwiazku z powyzszym, wymdg uprzedniego zezwolenia nie moze by¢
uznany za konieczny dla osiagnigcia celu.

Trybunat wigc uznat postanowienia VGVG, wprowadzajace koniecz-
nos¢ uzyskania zezwolenia na nabycie nieruchomosci, za niezgodne z prze-
widziang w art. 56 TWE zasada swobody przeptywu kapitatu.

5. Zgodno$¢ ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego z prawem
europejskim w $wietle orzecznictwa Europejskiego Trybunalu
Sprawiedliwos$ci

Odnoszac si¢ do omowionego powyzej orzecznictwa ETS, nalezy
rozwazy¢ zgodnos$¢ ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego z prawem
europejskim w $wietle dwoch pytan:

1. Czy regulacja ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, w szcze-
golnosci art. 3 ust. 7 wprowadzajacy prawo pierwokupu dla Agencji
Nieruchomosci Rolnych, stanowi ograniczenie swobody przyplywu ka-
pitatu gwarantowana przez TWE?
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2. Jesli odpowiedz na powyzsze pytanie bedzie twierdzaca, nalezy
zastanowi¢ si¢ nad tym, czy naruszenie swobody moze by¢ usprawie-
dliwione, tzn. czy zastosowane przez panstwo cztonkowskie srodki ogra-
niczajace dana swobod¢ sa usprawiedliwione przy pomocy tzw. testu
proporcjonalnosci?

Ad 1. W rezultacie wejscia w zycie ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 .
doszto do istotnego ograniczenia swobody zakupu nieruchomosci rolnych
w Polsce. Tezg t¢ uzasadnia zaréwno wykladnia omawianej regulacji, jak
i informacje dochodzace z rynku nieruchomosci.

W orzecznictwie dotyczacym tzw. ,,ztotych akcji” Trybunat przyjal,
ze sformutowany w art. 56 TWE zakaz wykracza poza zlikwidowanie
nierownego traktowania inwestoréw wedtug kryterium obywatelstwa. Do-
tyczy on wszelkich regulacji mogacych zniecheci¢ potencjalnych inwe-
storow do inwestowania, naruszy¢ dostep do rynku i uczyni¢ swobode
przeptywu kapitatu jedynie iluzoryczna. Regulacje takie stanowia ograni-
czenie swobody przeptywu kapitatu 1 ich stosowanie musi by¢ usprawie-
dliwione’.

Wobec powyzszego, nie ulega watpliwosci, ze wprowadzony przez
art. 3 ust. 1 1 7 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. rezim, w ktorym Agencji
Nieruchomosci Rolnych przystuguje prawo pierwokupu w przypadku
sprzedazy nieruchomosci rolnej przez osobg fizyczng lub osobg prawna
inng niz Agencja i w braku dotychczasowego dzierzawcy, chyba ze
w wyniku nabycia nieruchomosci rolnej nastgpuje powigkszenie gospo-
darstwa rodzinnego — stanowi naruszenie swobody przeptywu kapitahu.

Ad 2. Dla usprawiedliwienia stosowania przez panstwo Srodkow
stanowiacych ograniczenie swobody traktatowej konieczne jest wykaza-
nie, ze ich uzycie jest podyktowane wzgledami wspomnianymi w art. 58
ust. 1 TWE lub przez nadrzedne wymogi interesu publicznego. Zgodnie
z trescia art. 58 ust. 1 TWE, artykutl 56 nie narusza prawa panstw
cztonkowskich do stosowania odpowiednich postanowien ich prawa po-
datkowego, traktujacych odmiennie podatnikow ze wzgledu na rozne

° 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 kapitatu oraz prawa do podejmo-
wania wszelkich $rodkoéw niezbednych do zapobiegania naruszeniom ich
ustaw 1 aktow wykonawczych, zwlaszcza w sferze podatkowej i w
dziedzinie nadzoru ostrozno$ciowego nad przedsigbiorstwami finansowy-
mi lub ustanowienia procedur deklarowania przyptywu kapitatu do celow
informacji administracyjnej badz statystycznej albo podejmowania $rod-
kow uzasadnionych powodami zwiazanymi z porzadkiem publicznym czy
bezpieczenstwem publicznym. Jak wyraznie wida¢, postanowienia usta-
wy o ksztattowaniu ustroju rolnego nie naleza do wymienionych zagad-
nien.

W swoim orzecznictwie Trybunat wielokrotnie stwierdzal, ze przyj-
mowane przez panstwa cztonkowskie regulacje moga by¢ usprawiedli-
wione przez nadrzedne wymogi interesu publicznego. Za wymogi takie
ETS uznawal m.in. konieczno$¢ zabezpieczenia dostaw energii w przy-
padku kryzysu'® czy — jak w cytowanych wyzej orzeczeniach w spra-
wach Konle i Salzmann — wymogi zagospodarowania przestrzennego,
w szczegolnosci utrzymania na danym obszarze, charakteryzujacym si¢
szczegbdlnymi wlasciwosciami geograficznymi, statej populacji i dziatal-
nosci gospodarczej, niezaleznej od sektora turystycznego!!.

Wydaje sig, ze deklarowane przez ustawodawce polskiego w art. 1
ustawy cele takie, jak ksztaltowanie ustroju rolnego przez poprawe struk-
tury obszarowej gospodarstw rolnych, przeciwdziatanie nadmiernej kon-
centracji nieruchomosci rolnych i zapewnienie prowadzenia dziatalnosci
rolniczej w gospodarstwach rolnych przez osoby o odpowiednich kwa-
lifikacjach mozna zaliczy¢ do uznawanych przez Trybunat nadrzednych
wymogow interesu publicznego.

Jesli chodzi o wymdg stosowania regulacji w sposob niedyskrymi-
nujacy (wWymog rownego traktowania), to — podobnie jak w cytowanych
sprawach Konle i Salzmann — wydaje si¢, ze wymog ten nie jest zaspo-
kojony. Terenowe oddziaty Agencji Nieruchomos$ci Rolnych maja w istocie
wladze dyskrecjonalna, jesli chodzi o decyzjg, czy skorzysta¢, czy nie
skorzysta¢ z prawa pierwokupu przystugujacego Agencji. Dyskrecjonal-

10 Zob. sprawa C-72/83 Campus Oil and Others [1984] ECR 2727, § 34.
'Sprawa C-302/97 Klaus Konle v Austrian Republic [1999] ECR 1-3099, § 40; sprawa
C-300/01 Doris Salzmann, § 44.
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nos$¢ ta moze sprzyjac¢ zjawiskom korupcyjnym. Nalezy rowniez rozwa-
zy¢, czy nie istnieje niebezpieczenstwo, ze wiadze beda roznicowac w tym
zakresie stanowisko obywateli Polski i cudzoziemcow!'2

Niezwykle istotny jest rowniez fakt, ze ustawa nie przewiduje zadnej
mozliwosci odwotania od decyzji dyrektora Oddziatu Terenowego Agen-
cji.

Trudno réwniez uznaé, ze przyjete w ustawie z dnia 11 kwietnia
2003 r. rozwiazania sg wlasciwe z uwagi na cel, ktory maja osiagnac,
1 nie wykraczaja poza to, co jest konieczne dla osiagnigcia celu. Nie ulega
watpliwosci, ze $rodki te sa niezwykle drastyczne.

6. Podsumowanie

Bardzo prawdopodobne, ze wkrétce po przystapieniu Polski do UE
Komisja Europejska zainteresuje si¢ ustawa o ksztaltowaniu ustroju rol-
nego. Jesli uzna, ze ustawa uchybia polskim zobowiazaniom traktato-
wym, to moze na podstawie art. 226 TWE wystapi¢ do Trybunatu Spra-
wiedliwoéci z wnioskiem o stwierdzenie naruszenia Traktatu przez Polske.
Nalezy przypuszczac, ze ETS, konsekwentnie stosujac przyjmowana we
wczesniejszych orzeczeniach wykladni¢ swobody przeptywu kapitatu,
orzeknie o niezgodnosci niektdrych postanowien ustawy z dnia 11 kwietnia
2003 r. z Traktatem. Wowczas, z pewnoscia wbrew intencjom srodowisk
wiejskich, moze si¢ potwierdzi¢ stare ludowe porzekadto: ,,co nagle, to
po diable”.

12'W trakcie procesu legislacyjnego nie ukrywano, ze ,,geneza ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego panstwa wiaze si¢ przede wszystkim z kwestia nabywania nieruchomosci
przez cudzoziemcow” oraz ze ,,projekt ustawy po jej uchwaleniu bedzie zabezpieczat interesy
polskich rolnikow, interesy polskiego rolnictwa i w maksymalnym stopniu — jak byto to
mozliwe — zabezpiecza polska racje stanu. Trzeba tylko literalnie stosowac tg ustawg”;
zob. wypowiedz posta sprawozdawcy Romualda Ajchlera w dniu 10 kwietnia 2003 r. na
posiedzeniu Sejmu, dostgpna na stronie internetowe;.

13 Nalezy si¢ rowniez zastanowié, czy sa racjonalne w $wietle sytuacji finanséw pu-
blicznych w Polsce. Innymi stowy, czy Agencj¢ bedzie sta¢ na korzystanie z prawa pier-
wokupu; ibidem.
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