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MECHANIZMY PRAWNE OCHRONY ROLNEGO
CHARAKTERU NIERUCHOMOSCI W SWIETLE
REZOLUCJI PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO Z DNIA
27 KWIETNIA 2017 R. W SPRAWIE AKTUALNEGO
STANU KONCENTRACJI GRUNTOW ROLNYCH W UE:
JAK ULATWIC ROLNIKOM DOSTEP DO GRUNTOW?"

W Europie trwa debata nad przysztoscig ksztattu Unii Europejskiej oraz
realizacji jej polityk. Jednym z trudnych punktow dyskusyjnych jest ksztatt euro-
pejskiego rolnictwa. Najwazniejszym czynnikiem w rozwoju polityki rolnej,
oprocz srodkéw finansowych, jest kwestia dostgpnosci gruntow dla rolnikow.
Nie istniejg zadne regulacje ogolnoeuropejskie prawa pierwotnego lub wtérnego,
ktore jednoznacznie rozstrzygatby o modelu obrotu nieruchomos$ciami. Kwestig
te pozostawiono do rozstrzygnig¢ panstw cztonkowskich. Przyjmowane rozwig-
zania nie moga jednak narusza¢ podstawowych zasad, takich jak chociazby swo-
body przeptywu kapitatu.

Kwestig rozmoéw jest ukierunkowanie pomocy finansowej dla rolnictwa ze
srodkow europejskich. Przyszta Wspodlna Polityka Rolna po 2020 r. wydaje si¢
by¢ ukierunkowana na wsparcie gospodarstw matych i $rednich, ktére beda pro-
wadzi¢ dziatalno$¢ w zgodzie z regulami ochrony $rodowiska i klimatu. Nie-
watpliwie ochrona rolnego charakteru gruntéw i zatrzymanie rolnikéw na wsi
bedzie duzym wyzwaniem, biorgc pod uwage spadajaca dochodowos¢ rolnictwa
i kosztochtonng technicyzacje¢ produkcji rolnej. Dostepnos¢ dobrej jakosci grun-
tow rolnych staje si¢ jednym z wazniejszych czynnikéw rozwoju europejskiego
rolnictwa.

W 2017 r. mozna bylo odnotowa¢ na poziomie instytucji europejskich
aktywno$¢ zwigzang z wydaniem rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia

' Dofinansowano z dotacji na utrzymanie potencjatu badawczego na Wydziale Prawa i Admi-
nistracji Uniwersytetu Warszawskiego.
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27 kwietnia 2017 r. w sprawie aktualnego stanu koncentracji gruntéw rolnych
w UE: jak utatwi¢ rolnikom dostep do gruntéw??. Dokument ten jest przykta-
dem prawa, ktore nie ma charakteru wtornego, i ktory mozna zakwalifikowac
do tzw. prawa migkkiego — soft law’. Oznacza to, ze jest on jedynie okresleniem
pozadanych efektow regulacyjnych, zaleceniem dla panstw czlonkowskich i nie
przewiduje sankcji za jego nieprzestrzeganie. Dokument ten jest probg znalezie-
nia odpowiednich wspdlnych mechanizméw prawnych, ktore zapobieglyby spe-
kulacji gruntami i zachowatyby ich rolny charakter. Jest rowniez stanowiskiem
w dyskusji nie tylko nad Wspdlng Polityka Rolna, ale takze nad przysztoscia rol-
nictwa, srodowiska i klimatu. Wskazane metody ingerencji w obr6t nieruchomo-
sciami w zalozeniu maja przeciwdziata¢ koncentracji gruntéw rolnych dla celow
inwestycyjnych i doprowadzi¢ do wigkszej dostgpnosci nieruchomosci rolnych
dla rolnikow. Zaktadane przez rezolucje cele majg pomoc w realizacji Wspdlnej
Polityki Rolnej poprzez wspieranie matych i srednich gospodarstw rolnych.
Rezolucja Parlamentu nie jest jedynym dokumentem tego rodzaju wskazu-
jacym na wspolczesne problemy obrotu nieruchomo$ciami rolnymi. Dnia 18
pazdziernika 2017 r. opublikowano ,,Komunikat wyjasniajacy Komisji w spra-
wie nabywania gruntow rolnych i prawa Unii Europejskiej™. W komunikacie
tym Komisja w niektorych aspektach polemizuje z Parlamentem Europejskim co
do przysztosci rolnego charakteru nieruchomos$ci. Komunikat ten wyjasnia rela-
cje podstawowych zasad europejskich i proponowanych w rezolucji ograniczen
obrotu nieruchomos$ciami rolnymi. Komisja wskazuje przy tym, odwotujac si¢ do
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci, na sprzecznos$¢ niektorych postulatow
rezolucji Parlamentu z dotychczasowym stosowaniem prawa europejskiego.
Proponowane w rezolucji Parlamentu mechanizmy sg juz wdrazane w niekto-
rych panstwach czlonkowskich, takich jak chociazby Polska, juz od dtuzszego
czasu. Powstaje pytanie, czy w polityce Unii Europejskiej mozna dostrzec zamiar
catosciowej regulacji obrotu nieruchomosciami rolnymi? Czy moze to by¢ w nie-
odlegtym czasie zapowiedz wprowadzenia kolejnego uwspolnotowionego rynku?
Naszym zdaniem nie jest to mozliwe z uwagi chociazby na odrgbne regulacje
cywilistyczne w kazdym z panstw cztonkowskich oraz wylacznos¢ kompetencji

2 Dalej: rezolucja Parlamentu; zob. http://www.europarl.europa.cu/sides/getDoc.do?pu-
bRef=-/EP//TEXT+TA+P8-TA-2017-0197+0+DOC+ XML+V0// PL&language=PL.

3 A. Jurcewicz, Soft law w prawie Wspédlnot Europejskich, ,,Przeglad Legislacyjny” 1997,
nr 4, s. 31-44; A. Jurcewicz, Rola ,,migkkiego prawa” w praktyce i instytucjach Wspolnoty Euro-
pejskiej, (w:) C. Mik (red.), Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych porzgdkach
prawnych, Torun 1998, s. 111 i n.; M. Zirk-Sadowski, Wykiadnia i rozumienie prawa w Polsce po
akcesji do Unii Europejskiej, (w:) S. Wronkowska (red.), Polska kultura prawna a proces integra-
¢ji europejskiej, Krakow 2005.

* Dalej: komunikat Komisji; zob. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CE-
LEX%3A52017XC1018%2801%29.
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panstw cztonkowskich sprecyzowanych w art. 345 TFUE®. Wspomniana rezolucja
Parlamentu, jak tez komunikat Komisji dgzg do wypracowania pewnych wspodl-
nych mechanizmoéw, ktore maja wptyna¢ na obrot nieruchomos$ciami rolnymi.
Problemem jest to, ze uwazna lektura obu tych dokumentow, wydanych
w dos¢ nieodlegltym czasie, moze prowadzi¢ do dwoch rdéznych wizji rynku nie-
ruchomosci rolnych w Europie. Jednego dos¢ $cisle regulowanego przez normy
publicznoprawne, drugiego za$ uznajgcego zasade swobodnego przeptywu kapi-
tatu 1 znikomej ingerencji organéw wiladzy publicznej w przeprowadzane trans-
akcje zbywania nieruchomosci rolnych. Dokumenty te na razie majg charakter
ogolnych zalecen i wytycznych®. Rodzi si¢ jednak pytanie, czy w dostateczny
sposob chronig one nie tylko swobody przeptyw kapitatu, lecz przede wszystkim
prawa wilasciciela do gruntu’. Rekomendujac wprowadzenie kolejnych ograni-
czend, w istocie ingeruja w podmiotowe prawo wlasnosci nieruchomosci rolnych.
Przewidziane mechanizmy w rezolucji Parlamentu sprowadzaja obrot nie-
ruchomos$ciami rolnymi do modelu, ktory jest naznaczony regularng kontrola
organdow wiladzy publicznej kazdej umowy przenoszacej wlasno$¢ nieruchomo-
sci rolnych’. Podyktowane jest to zmniejszaniem si¢ powierzchni upraw rol-
nych w Europie i nabywaniem nieruchomosci jako lokaty kapitatu, najczesciej
w celach spekulacyjnych, a nie prowadzenia dziatalno$ci rolniczej'®. Zapotrze-
bowanie na grunty rolne zglaszaja przede wszystkim drobni rolnicy, prowadzacy

5 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE C 202 z 7.6.2016 ., s. 47 (wersja
skonsolidowana) (dalej: TFUE).

¢ A. Lichorowicz, Problematyka prawna harmonizacji polskiej regulacji obrotu gruntami rol-
nymi z ustawodawstwem Unii Europejskiej w przedmiocie struktur agrarnych, (w:) II Kongres no-
tariuszy Rzeczypospolitej Polskiej. Referaty i opracowania, Poznan—Kluczbork 1999, s. 157-172.

T A. Jurcewicz, Traktatowe podstawy unijnego prawa rolnego w swietle orzecznictwa. Za-
gadnienia wybrane, Warszawa 2012, s. 150—161.

8 D. Stankiewicz, Ograniczenia w obrocie gruntami rolnymi w wybranych krajach Unii Eu-
ropejskiej w aspekcie prac nad stosownymi zmianami w ustawodawstwie polskim, Biuro Studiow
i Ekspertyz, Wydzial Analiz Ekonomicznych i Spotecznych, luty 2002 r., nr 886, s. 4-7; E. Ura,
K. Heliniak, Ograniczenia wilasnosci nieruchomosci w administracyjnym prawie materialnym,
(w:) E. Ura (red.), Jednostka wobec dziatan administracji publicznej, Rzeszow 2001; M. Szew-
czyk, Ingerencja publicznoprawna w prawo wlasnosci jednostki w demokratycznym panstwie
prawnym, (w:) J. Filipek (red.), Jednostka w demokratycznym panstwie prawa, Bielsko-Biata 2003.

® A. Jurcewicz, Przemiany wilasnosci w rolnictwie — kontekst systemowy z perspektywy pra-
wa krajowego i unijnego, ,,Studia Prawnicze” 2014, nr 1.

0'W rezolucji wskazano ,,ze w 2013 r. zaledwie 3,1% gospodarstw w UE-27 kontrolowato
52,2% powierzchni uzytkow rolnych w Europie, natomiast 76,2% gospodarstw posiadato jedynie
11,2% gruntow rolnych; majac na uwadze, ze tendencja ta jest sprzeczna z europejskim modelem
zréwnowazonego, wielofunkcyjnego rolnictwa, ktérego wazny element stanowia gospodarstwa
rodzinne; [...] ze pod wzgledem nieréwnosci w uzytkowaniu gruntéow stawia to UE, w ktorej
wspotczynnik Giniego wynosi 0,82, na jednym poziomie z krajami takimi jak Brazylia, Kolumbia
i Filipiny; [...] ze temu nieréownemu podzialowi gruntéow rolnych towarzyszy nieréwny podziat
dotacji przyznawanych w ramach WPR, poniewaz platnosci bezposrednie stanowiace najwigksza
czg$¢ wydatkow w ramach WPR sa zasadniczo wyptacane od hektara”.
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mate gospodarstwa rolne czy tez gospodarstwa rodzinne''. W tym zakresie rezo-
lucja Parlamentu wskazuje na mechanizmy, ktére majg usprawnic i utatwic¢ naby-
wanie nieruchomosci rolnych przez zawodowych rolnikéw.

Jako jeden z pierwszych podstawowych mechanizméw oddzialujacych na
obrot nieruchomosciami rolnymi rezolucja wymienia zarzadzanie gruntami
rolnymi poprzez mechanizmy planistyczne. W tym zakresie zacheca panstwa
cztonkowskie do takiego ksztaltowania zagospodarowania przestrzennego, aby
zachowac jak najwickszg czg$¢ gruntdw o charakterze rolnym. Mechanizmy te sg
znane w Polsce. Uwazna lektura ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowa-
niu ustroju rolnego'? pozwala wskazac¢ juz w samej definicji nieruchomosci rolnej
na realizacje tego zalecenia. W Polsce specjalnym rezimem obrotu nieruchomo-
$ciami rolnymi nie sg objete tylko te nieruchomosci (z pewnymi wyjatkami),
ktore sg przeznaczone w planach zagospodarowania przestrzennego na cele inne
niz rolne. Co prawda polski ustawodawca nowelizacja ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego z dnia 7 wrzesnia 2018 r. zrobil w tym zakresie wytom dla uchwat
o lokalizacji inwestycji mieszkaniowych wynikajacych z ustawy z dnia 5 lipca
2018 1. o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych
oraz inwestycji towarzyszacych®, ale gtéwny status aktéw planowania prze-
strzennego zostal zachowany. Mechanizm ten pozwala wtadzy publicznej w dos¢
arbitralny sposéb decydowaé o przeznaczeniu nieruchomosci rolnych, a co za
tym idzie, oddziatywac na obrot nieruchomos$ciami rolnymi.

Whisuje si¢ to takze w wyrazony w rezolucji postulat wigkszego uczestni-
czenia wladz lokalnych w ksztattowanie zrbwnowazonego rolnictwa. Wladztwo
planistyczne gminy w tym zakresie powinno by¢ realizowane przede wszyst-
kim poprzez zachowanie dostgpu do jak najwickszych zasobow nieruchomosci
rolnych. Projektowane inwestycje zarowno publiczne, jak i prywatne powinny
odzwierciedla¢ zasady ochrony $rodowiska i klimatu.

Zalecenie dotyczace rozstrzygania o rolnym charakterze nieruchomosci na
poziomie zagospodarowania przestrzennego nie jest nowe w polskiej nauce'.
Powstaje tylko problem upowszechnienia planowania przestrzennego i doprowa-
dzenia do realizowania racjonalnej gospodarki przestrzennej. Bez tego wysitku

'T. Kurowska, Gospodarstwo rodzinne czy gospodarstwo rozwojowe. Dylematy wyboru,
(w:) S. Prutis (red.), Prawo rolne u progu Unii Europejskiej, Biatystok 1998, s. 109—118; A. Licho-
rowicz, Status prawny gospodarstw rodzinnych w ustawodawstwie krajow Europy Zachodniej,
Biatystok 2000.

12 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 2196, z pdzn. zm.

3 Dz.U. z 2018 1., poz. 1496.

4], Gozdziewicz-Biechonska, Planowanie przestrzenne wobec wspolczesnych tendencji roz-
woju obszarow wiejskich, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2015, nr 2; A. Suchon, Wplyw miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego na prawne formy dysponowania nieruchomosciami rol-
nymi, ,,Studia Iuridica Agraria” 2016, t. X1V, s. 131-146; H. Izdebski, Prawo wlasnosci w pla-
nowaniu zagospodarowania przestrzeni, (w:) 1. Zachariasz (red.), Kierunki reformy planowania
i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2012.



106 PAWEL CZECHOWSKI, ADAM NIEWIADOMSKI

zalecenie z rezolucji Parlamentu bedzie tylko pustostowiem. Obserwacja cho-
ciazby wielosci aktow planistycznych i procedur, np. w Polsce, ktore wynikaja
z ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym'", musi napawa¢ watpliwo$ciami. Czy gminy odstapia od indywidual-
nych decyzji administracyjnych o warunkach zabudowy, na rzecz kosztownego
i transparentnego procesu planowania przestrzennego? Obawy w tym zakresie
sa wigksze, biorac pod uwage fakt, ze planowanie moze dotyczy¢ terenow wiej-
skich, ktore z natury rzeczy przedstawiajg mniejsza wartos¢ i s mniej atrakcyjne
z punktu widzenia inwestycyjnego.

Kolejnym mechanizmem, ktory zdaniem Parlamentu Europejskiego ma
oddziatywa¢ na obrot nieruchomo$ciami rolnymi, jest wprowadzenie systemu
monitorowania transakcji zbywania nieruchomosci rolnych na poziomie europe;j-
skim, w szczegdlnosci w celu przeciwdziatania koncentracji gruntéow. Zadanie
postawione przed Komisjg Europejska w rezolucji Parlamentu wydaje si¢ trudne
w realizacji. Wymagaloby stworzenia centralnego europejskiego rejestru doty-
czacego nieruchomosci rolnych, gdzie odnotowywano by kazda mozliwg trans-
akcje na rynku tych nieruchomosci. Pomijajac koszty takiego przedsigwzigcia,
trzeba by zada¢ sobie pytanie, jakim celom, poza sprawozdaniom i studiom,
miatoby stuzy¢ takie rozwigzanie. Naszym zdaniem, obecny system krajowych
rejestrow gruntdw w zupetnosci speinia zadanie mozliwej kontroli koncentracji
gruntow rolnych.

Podobnie przedstawia si¢ problem informowania innych panstw cztonkow-
skich o regulacjach dotyczacych nieruchomosci rolnych, czy tez przypadkach
spekulacyjnego nabywania gruntow. Samo pozyskanie informacji niestety nie
wplynie na zmian¢ sposobu obrotu nieruchomos$ciami. Poza tym, nabywanie
nieruchomosci w celach spekulacyjnych bardzo czgsto roztozone jest w czasie
i udowodnienie, ze zmiana ceny jest wynikiem spekulacji, a nie normalnej gry
rynkowej, wydaje si¢ zadaniem trudnym do wykonania.

Jedng z waznych cech ustroju rolnego Europy maja sta¢ si¢ gospodarstwa
rodzinne. Jak wskazuje si¢ w pkt 5 rezolucji: ,,apeluje do panstw cztonkowskich
o takie pokierowanie polityka uzytkowania gruntow, by w petni wykorzystane
zostaty istniejace mozliwosci, takie jak podatki, programy pomocowe i $rodki
WPR, aby w catej UE zachowa¢ model rolnictwa oparty na gospodarstwach
rodzinnych”. Zwigzane to musiatoby by¢ z przeorientowaniem wsparcia dla rol-
nikow ze Srodkéw europejskich oraz proba wypracowania definicji gospodarstwa
rodzinnego w przestrzeni regulacji europejskich.

Biorac pod uwage tylko polskie do§wiadczenia w zakresie kilkukrotnych od
2003 r. zmian definicji gospodarstwa rodzinnego i uprawnien w zakresie obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi zwigzanymi z prowadzeniem takiego gospodarstwa,
nierealne jest wypracowanie jednolitej definicji w skali europejskiej. Wspieranie

15 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 1073.
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krajowych gospodarstw rodzinnych odbywa si¢ w prawie wszystkich panstwach
europejskich. Problemem pozostaje tylko ich rozumienie i poziom ingerencji
administracji publicznej w okreslanie przywilejow takiego gospodarstwa. Doty-
czg one nie tylko doraznego wsparcia finansowego na poszczegdlne przedsie-
wzigcia inwestycyjne, lecz przede wszystkim uprawnien zwigzanych z obrotem
nieruchomos$ciami rolnymi. Poza tym, pozostaje kwestia niedyskryminowa-
nia innych podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ rolnicza, ktore nie spetniajg
wymogdw gospodarstwa rodzinnego'. Naruszenie zasady rownego traktowania
wszystkich uczestnikéw rynku moze spotkaé si¢ z zarzutem tamania podstawo-
wych zasad europejskich. Watpliwosci w tym zakresie zostaty wskazane w czgsci
wstepnej komunikatu Komisji Europejskie;j.

Ograniczenia takie moga jednak spotkaé si¢ takze z zarzutem naruszenia
swobody przeptywu kapitatu. System wprowadzanych ograniczen w obrocie nie-
ruchomosciami nie jest rzecza nowa ani w prawie, ani w nauce prawa!’. Fawory-
zowanie tylko jednej grupy nabywcow, nawet jezeli bedzie to czynione wedtug
wszystkich obywateli UE, moze okaza¢ si¢ niezgodne z podstawowymi zasa-
dami funkcjonowania wspolnego rynku. Obawy te znajduja wyraz w komunika-
cie Komisji, w ktorym wskazano, ze ,,prawo do zakupu, uzytkowania lub zbycia
gruntow rolnych wchodzi w zakres stosowania zasad swobodnego przeptywu
kapitatu okre§lonych w art. 63 i n. Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE) [...]- Co do zasady zakazane sa wszelkie ograniczenia w przeptywie kapi-
talu migdzy panstwami cztonkowskimi, ale rowniez migdzy panstwami czton-
kowskimi a panstwami trzecimi. Zgodnie z wykladnig przyjeta przez Trybunat
termin »ograniczenie« oznacza wszelkie srodki, ktore ograniczajg inwestycje lub
ktore moga je utrudnia¢, zniechecaé¢ do nich Iub czyni¢ je mniej atrakcyjnymi”.
Komisja dalej wskazuje mozliwe odstepstwa od zasady swobody przeptywu
kapitatu. Do$¢ sceptycznie podchodzi jednak do faktu takiego ograniczania
mozliwosci nabywania nieruchomosci rolnych, ktére godzityby w prawa podsta-
wowe, w tym zasad¢ ochrony whasno$ci'® i swobodnego prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej.

16°S. Prutis, Zroznicowanie wlasnosciowe gospodarstw rolnych — synchronizacja pojeé, ,,Stu-
dia Iuridica Agraria” 2014, t. XII; A. Niewiadomski, Rodzinne gospodarstwo rolne wobec ochrony
srodowiska w prawie polskim i europejskim, (w:) P. Liwtiniuk (red.), Prawne mechanizmy wspie-
rania i ochrony rolnictwa rodzinnego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej, Warszawa
2015; B. Jezynska, Wspolnotowa typologia gospodarstw rolnych. Zagadnienia wybrane, ,,Studia
Turidica Agraria” 2009, t. VIIL.

7 F. Longchamps, Ograniczenia wlasnosci nieruchomosci w polskim prawie administracyj-
nym, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1939, nr 1-2; A. Jurcewicz, Wiasnos¢ w ujeciu prawa
wspolnotowego — zarys, ,,Studia Iuridica Agraria” 2005, t. V.

8 C. Mik, Ochrona prawa wiasnosci w prawie europejskim, (w:) T. Jasudowicz, C. Mik
(red.), O prawach cztowieka w podwdjng rocznice paktow. Ksiega pamigtkowa w holdzie profesor
Annie Michatowskiej, Torun 1996.
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Dwugtos, ktory mozna zaobserwowac zarowno w rezolucji Parlamentu, jak
i komunikacie Komisji, znajduje swoje odzwierciedlenie w licznych wyrokach
Trybunatu Sprawiedliwosci’®. Obawa o ograniczenie uprawnien wiasciciela
nieruchomosci wydaje si¢ dos¢ silna?. Ewentualne procesy przed Trybunatem
Sprawiedliwos$ci mogg przynies¢ zwickszenie respektowania zasad europejskich,
a ukara¢ panstwa czlonkowskie za wprowadzanie nadmiernych ograniczen?.
Taka sytuacja stwarza dos¢ duzg niepewnos¢ obrotu. Nie sprzyja ona inwesty-
cjom zar6wno w rolnictwo, jak i w inne sektory gospodarki, gdzie przedmiotem
inwestycji moga by¢ nieruchomosci rolne.

W rezolucji Parlamentu podkresla si¢ takze role postgpowan scaleniowych?.
O ile mechanizmy te znane sg w Polsce od dawna, a w ostatnich latach dofi-
nansowywane sa ze srodkow europejskich, o tyle nie sg one wykorzystywane
nawet w stopniu zadowalajgcym. Bioragc pod uwagge stopien ingerencji w prawo
wiasnos$ci nieruchomos$ci w procedurze scaleniowej oraz niepewny jego wynik
w zakresie wlasnosci nieruchomosci, rolnicy wyrazajg znaczace obawy do
uczestniczenia w takim procesie. Sama idea scalania gruntéw w celu poprawy
warunkow gospodarowania i doprowadzenia do lepszego rozlokowania gruntow
jest warta poparcia. Jej wykonanie w takiej skali, aby mogto wptyng¢ na obrot
nieruchomos$ciami rolnymi, i zachowanie rolnego charakteru gruntu nie wydaje

¥ Wyroki Trybunatu w sprawach: z dnia 18 grudnia 2007 r., C-101/05, Skatteverket, ECLI-
:EU:C:2007:804; z dnia 12 grudnia 2006 r., C-446/04, Test Claimants in the FII Group Litigation,
ECLL:EU:C:2006:774; z dnia 12 grudnia 2006 r., C-446/04, Test Claimants in the FII Group Litiga-
tion ECLI:EU:C:2006:774; z dnia 7 czerwca 2005 r., C-17/03, VEMW, ECLI:EU:C:2005:362; z dnia
22 czerwca 2006 r., C-182/03 oraz C-217/03, Forum 187, ECLLI:EU:C:2006:416; z dnia 6 listopada
1984 r., C-182/83, Fearon, ECLI:EU:C:1984:335; z dnia 23 wrze$nia 2003 r., C-452/01, Ospelt,
ECLIL:EU:C:2003:493; z dnia 25 stycznia 2007 r., C-370/05, Festersen, ECLI:EU:C:2007:59; z dnia
1 czerwca 1999 r., C-302/97, Konle, ECLI:EU:C:1999:271; sprawy potaczone z dnia 5 marca
2002 r., C-515/99—C-524/99 oraz C-526/99—-C-540/99, Reisch, ECLI:EU:C:2002:135; z dnia 13 lip-
ca2000r., C-423/98, Albore, ECLLI:EU:C:2000:401; z dnia 6 listopada 2003 r., C-243/01, Gambelli,
ECLI:EU:C:2003:597; z dnia 10 marca 2009 r., C-169/07, Hartlauer, ECLLI:EU:C:2009:141; z dnia
23 grudnia 2015 r., C-333/14, Scotch Whiskey, ECLI:EU:C:2015:845.

20 A. Jurcewicz, Traktatowe podstawy unijnego prawa rolnego..., s. 150-161; E. Kremer, Wy-
brane zagadnienia z zakresu prawa rolnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Zeszy-
ty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 5-6.

2L P. Liwtiniuk, O wybranych problemach dotyczqcych zakresu wylgczen spod nowego rezi-
mu prawnego obrotu nieruchomosciami rolnymi w Polsce, ,,Studia Iuridica Lubliniensia” 2017,
t. XXVI, s. 256-2609.

2'W pkt 9 rezolucji wskazano, iz ,,zauwaza, ze programy scalania podzielonych dziatek
gruntu za pomoca réznych procedur w ramach zintegrowanego zarzadzania uzytkami rolnymi,
z poszanowaniem uwarunkowan lokalnych i regionalnych, sa niezbednym instrumentem stuza-
cym do poprawy struktury rolniczej i rozstrzygania sporow dotyczacych uzytkowania gruntow;
zaleca w tym kontekscie, by w przypadku, gdy do scalania gruntdéw dochodzi poprzez dzierzawe
gruntdw, cena dzierzawy byla powiazana ze zdolno$ciami produkcyjnymi i dochodowoscia, gdyz
bedzie to najwlasciwsze z punktu widzenia gospodarki rolnej, a takze apeluje do panstw czton-
kowskich, aby dzielity si¢ doswiadczeniami w zakresie zarzadzania gruntami”.
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si¢ by¢ realne. Oprocz zwickszenia naktadow finansowych na scalanie gruntow
wymagane jest edukowanie rolnikéw z zalet postepowania scaleniowego. Prze-
konanie ich do tej procedury oraz zapewnienie, ze nie stracg dotychczasowego
arealu swoich upraw, moze przesadzi¢ o zwigkszeniu znaczenia scalania jako
mechanizmu, ktory bedzie zmieniat strukture agrarna.

Uprzywilejowanie grupy rolnikow w zakresie nabywania nieruchomosci
rolnych wyraznie podkresla si¢ w pkt 12 rezolucji. Parlament ,wzywa panstwa
cztonkowskie, aby w celu osiagnigcia zatozen WPR przy nabywaniu i dzierzawie
gruntow rolnych przyznawaly pierwszenstwo drobnym i $rednim producentom
lokalnym, nowym podmiotom i mlodym rolnikom, zapewniajac réwny dostep
kobietom i me¢zczyznom, poniewaz posiadanie jak najwickszej cze$ci uprawia-
nej przez nich ziemi jest w interesie zrownowazonego i stabilnego rozwoju ich
gospodarstw, zwlaszcza w czasach, kiedy podmioty niebedace rolnikami sg coraz
bardziej zainteresowane nabywaniem dziatek rolnych, bardzo czesto w celach
czysto spekulacyjnych; zachgca panstwa cztonkowskie do promowania matych
rodzinnych gospodarstw rolnych i zréwnowazonych metod produkcji”. Ozna-
cza to konieczno$¢ wypracowania kryteriow pozwalajacych naby¢ nieruchomo-
$ci rolne w danym panstwie cztonkowskim. W Polsce takg rolg speknia rolnik
indywidulany?. W Europie taka definicjg moze by¢ okreslenie rolnika czynnego
zawodowo*.

Proponowane ograniczenie spotyka si¢ rowniez z dos¢ ostrozna krytyka
wyrazong w komunikacie Komisji. Wskazuje ona, ze ,,w zwiazku z tym, jezeli
celem jest promowanie zakupu gruntéw przez rolnikow, prawa pierwszenstwa
przystugujace rolnikom dzierzawigcym grunty rolne lub rolnikom w ujeciu
bardziej ogolnym mozna uznaé za proporcjonalne ograniczenie swobodnego
przeptywu kapitatu w takim zakresie, w jakim jest ono w mniejszym stopniu
ograniczajace niz zakaz zakupu gruntéw przez podmioty niebedace rolnikami”.
Wprowadzane ograniczenia nie mogg narusza¢ zasady swobodnego przeptywu
kapitatu i powinny stosowac zasad¢ proporcjonalno$ci. Znalezienie rozwigzania,

3 P, Blajer, Koncepcja prawna rolnika indywidualnego w prawie polskim na tle poréwnaw-
czym, Krakow 2009.

2 Zgodnie z art. 4 ust. 1 lit. a rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajacego przepisy dotyczace ptatnosci bezpo-
$rednich dla rolnikéw na podstawie systemow wsparcia w ramach wspdlnej polityki rolnej oraz
uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009
(Dz.Urz. UE L 347 220.12.2013 1., s. 608, z p6zn. zm.) ,,rolnik oznacza osobe¢ fizyczng lub prawna
badz grupe 0sob fizycznych lub prawnych, bez wzgledu na status prawny takiej grupy i jej czton-
kow w swietle prawa krajowego, ktorych gospodarstwo rolne jest potozone na obszarze objetym
zakresem terytorialnym Traktatow, okreslonym w art. 52 TUE w zwiazku z art. 349 1 355 TFUE,
oraz ktore prowadza dziatalno$¢ rolnicza”. Art. 9. ust. 1 tego rozporzadzenia wskazuje, ze: ,,Nie
przyznaje si¢ platnosci bezposrednich osobom fizycznym lub prawnym ani grupom osob fizycz-
nych lub prawnych, ktérych uzytki rolne obejmuja glownie obszary utrzymujace si¢ naturalnie
w stanie nadajacym si¢ do wypasu lub uprawy i ktore nie prowadzg na tych obszarach dziatan
minimalnych okreslonych przez panstwa cztonkowskie zgodnie z art. 4 ust. 2 lit. b)”.
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ktore bedzie respektowac oba te wymogi w praktyce, moze by¢ trudne w realiza-
cji. Trzeba zwroci¢ uwage, ze juz obecne wymogi niektorych panstw wykluczaja
np. z grona podmiotéw uprawnionych osoby prawne, ktore zgodnie ze statutem
prowadza dziatalno$¢ rolniczg.

Poza tym, jednym z bardzo waznych elementéw zwigzanych z posiadaniem
kwalifikacji rolniczych?® jest wymodg osobistego prowadzenia gospodarstwa.
Mechanizm ten w $wietle przywotanego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci oraz komunikatu Komisji?® mozna uznaé za naruszenie zasady proporcjonalno-
$ci?’. Zasada ta znajduje takze ugruntowanie w polskim orzecznictwie sadowym?,
Rozwazania dotyczace uprzywilejowania rolnikow w zakresie nabywania nieru-
chomosci rolnych musza obecnie uwzglednia¢ wszelkie wymogi stawiane tym
rolnikom w panstwach cztonkowskich. Niektore z nich, jak np. przywotane kwa-
lifikacje rolnicze, czy wymog osobistego prowadzenia dziatalnosci rolniczej, ale
takze kwestia zamieszkiwania na obszarze gminy, gdzie nabywana jest nierucho-
mos$¢, moga sie wigzac z naruszeniem zasad wspolnego rynku Unii Europejskie;.

W koncu w rezolucji Parlamentu proponuje si¢ wprowadzenie mechanizmow
administracyjnoprawnych, ktore wprost beda oddzialywaty na obrot nierucho-
mos$ciami rolnymi. Punkt 22 ,,zacheca wszystkie panstwa czlonkowskie, aby
korzystaty z takich instrumentoéw regulacji rynku gruntdw, ktore sg juz z powo-

2 W komunikacie Komisji w zakresie kwalifikacji rolniczych wskazano, ze: ,W zwigzku
z tym nie mozna stwierdzi¢, ze dla skutecznego funkcjonowania sektora rolnego obowigzkowo
wymaga si¢ posiadania kwalifikacji zawodowych. W tym kontekscie wymog posiadania okreslo-
nych kwalifikacji w celu zakupu gruntéw wymaga szczegdlnego uzasadnienia w przepisach krajo-
wych; w przypadku braku takiego uzasadnienia wydawatoby sig, ze wymog jest nieuzasadnionym
i nieproporcjonalnym ograniczeniem swobodnego przeptywu kapitatu. Aby wysnué inny wnio-
sek, panstwa cztonkowskie musiatyby wykaza¢, dlaczego wymaga si¢ okreslonych kwalifikacji
do zakupu gruntéw, podczas gdy zasadniczo dopuszcza si¢ prowadzenie dziatalnosci rolniczej
bez jakiegokolwiek formalnego potwierdzenia kompetencji. Wnioski te nie podwazaja faktu, ze
pomyslne i zrownowazone rolnictwo wymaga odpowiedniego szkolenia zawodowego”.

26 Wskazuje si¢ w nim, ze ,,oprocz mozliwych zastrzezen natury prawnej w odniesieniu do
swobodnego przeptywu kapitatu wydaje si¢, ze obowigzek osobistego prowadzenia gospodarstwa
naruszatby rowniez prawa podstawowe. Jezeli nabywca gruntéw rolnych musi wyrazi¢ zgode na
osobistg uprawe gruntow, bedzie to miato wptyw na jego zdolno$¢ do prowadzenia innych dzia-
tan zawodowych, naruszajac tym samym jego wolnos$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
(art. 16 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej). Moze to mie¢ wptyw rowniez na jego pra-
wo do wykonywania swobodnie wybranego lub zaakceptowanego zawodu (art. 15 Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej)”.

27 P. Czechowski, A. Niewiadomski, Tendencje rozwoju polskiego prawa rolnego w zwigzku
z nabyciem cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, ,,Studia Turidica Agraria” 2009, t. VIL

2 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK 1999, nr 1,
poz. 2; z dnia 11 maja 1999 r., K 13/98, OTK 1999, nr 4, poz. 74; z dnia 25 maja 1999 r., SK 9/98,
OTK 1999, nr 4, poz. 78; por. takze J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 18 i n.; A. Krasuski, M. Kloepfer, Die Entfaltung
des Verhdltnismdfigkeitsprinzips, (w:) E. Schmidt-ABmann (Hrsg.), Festgabe 50 Jahre Bunde-
sverwaltungsgericht, Kolonia—Berlin-Bonn—Monachium 2003, s. 329-346; W. Krebs, Zur ver-
fassungsrechtlichen Verortung und Anwendung des Ubermafiverbotes, ,,Jura” 2001, s. 228-234.
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dzeniem stosowane w niektorych panstwach cztonkowskich, zgodnie z postano-
wieniami Traktatow, takich jak panstwowe zezwolenia na sprzedaz i dzierzaweg
ziemi, prawo pierwokupu, obowigzek prowadzenia przez dzierzawce dziatalnosci
rolniczej, ograniczenia prawa nabycia przez osoby prawne, ograniczenie liczby
hektaréw ziemi, ktére mozna naby¢, preferencje dla rolnikow, gromadzenie grun-
tow, indeksacja cen na podstawie dochodu z dziatalno$ci rolniczej itp.”. Ponadto
wskazuje si¢ konieczno$¢ stworzenia odpowiednich organow, ktore bedg zarza-
dzaty nieruchomosciami rolnymi i beda kontrolowaty ich obrot.

Proponowane mechanizmy wprost ingeruja w wolny rynek o liberalnym
charakterze. Zaktadaja wprowadzenie administracyjnoprawnych pozwolen na
zawarcie cywilnoprawnych umow pomig¢dzy dwoma podmiotami prawa cywil-
nego. Jest to nie tylko ograniczenie prawa wlasnosci w zakresie jego rozporza-
dzania, lecz takze naruszenie wszelkich zasad zwigzanych z poszanowaniem
praw nabytych, czy zasada swobody uméow?’.

Postulat utworzenia podmiotéw, ktore nadzorowalyby rynek ziemi w poszcze-
golnych panstwach, jest tez w duzym stopniu zdezaktualizowany, z uwagi na
fakt, ze podmioty takie istnieja juz od wielu lat. Jako przyktad mozna tutaj poda¢
polski Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa (wczesniej Agencje Nierucho-
mosci Rolnych), hiszpanska IRYDA, francuski SAFER, czy niemiecki BVVG.
Podmioty te nie tylko zarzadzajg nieruchomos$ciami rolnymi panstwowymi, lecz
takze w istotny sposob oddzialuja na obrdét nieruchomo$ciami prywatnopraw-
nymi. Robig to albo poprzez system przetargéow, albo w drodze wspomnianych
i kontrowersyjnych zezwolen. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze ich dzialalnosé¢
w istotny sposob ogranicza prawa wiasciciela.

Wiele miejsca poswigca si¢ w rezolucji Parlamentu oraz w komunikacie
Komisji zjawisku koncentracji gruntow w celach spekulacyjnych. Nabywanie
takie wlasciwie czyni te grunty nieuzytecznymi z punktu widzenia rolniczego.
Sa one albo przedmiotem ciaglego obrotu, albo tez sa pozostawiane odtogiem
i traktowane jako lokata kapitatu. Zjawisko nadmiernej koncentracji gruntow
zwigzane jest z dziatalno$cig funduszy inwestycyjnych, ktore traktujg inwesty-
cj¢ w nieruchomosci jako mozliwos$¢ osiggania zyskow wynikajaca ze wzrostu
wartosci tych nieruchomosci. Fundusze te nie sa zainteresowane w prowadze-
niu nisko dochodowej dziatalnosci rolniczej. Przewidziane jednakze w rezolucji
mechanizmy nie sg w stanie zapobiec nadmiernej koncentracji z uwagi na swojg
zbyt duzg ogdlnikowos$¢ i rozproszenie.

Zjawisko nadmiernej koncentracji gruntow moze w dtuzszej perspektywie
okazac si¢ szkodliwe dla rolnego charakteru gruntu i spowodowa¢ brak na rynku
nieruchomosci rolnych, ktore mogliby naby¢ rolnicy w celu prowadzenia swojej

2 W komunikacie w odniesieniu do tego problemu wskazano, ze ,,z orzecznictwa mozna
wywnioskowa¢, ze uzaleznienie przeniesienia prawa wlasnosci gruntow rolnych od uzyskania
uprzedniego zezwolenia administracyjnego ogranicza swobodny przeptyw kapitatu, cho¢ w pew-
nych okolicznosciach taka zasada moze by¢ jednak uzasadniona na mocy prawa Unii”.
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dziatalnosci. Dlatego tez nalezy de lege ferenda postulowaé rozwazenie mozli-
wosci wprowadzenia mechanizmoéw, ktére ograniczytyby koncentracje gruntow,
a jednoczesnie bylyby zgodne z regutami europejskiego prawa.

Przeanalizowane najwazniejsze mechanizmy prawne ochrony rolnego charak-
teru nieruchomosci w §wietle rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 27 kwiet-
nia 2017 r. w sprawie aktualnego stanu koncentracji gruntow rolnych w UE: jak
utatwi¢ rolnikom dostep do gruntow? przedstawiajg niejednolity i nieskoordy-
nowany projekt oddziatywania na rolnictwo europejskie. Zbior w 43 punktach
réznych mozliwosci ingerowania w obrot nieruchomosciami rolnymi nie znajduje
uzasadnienia ani w dotychczasowej praktyce, ani w orzecznictwie europejskim,
ani w uznanej doktrynie prawniczej. Opisane mechanizmy doznaja krytyki nie
tylko z punktu widzenia nauki prawa, lecz takze w §wietle analizowanego komu-
nikatu Komisji Europejskiej. Niektore z prezentowanych mechanizmow z pew-
no$ciag zastuguja na uwagg, ale wdrozenie ich wszystkich w tym samym czasie
moze tylko zniszczy¢ rynek nieruchomosci rolnych w Europie.

Nie sposob obecnie uznaé, ze akty prawne o charakterze rezolucji czy komu-
nikatu w istotny sposob zmienig obrdt nieruchomos$ciami rolnymi w Europie.
Tym bardziej ze w wielu miejscach wykluczajg si¢ wzajemnie. Poszukiwanie
instrumentow prawnych, ktére pogodzityby ingerencje w prawo wlasnosci ze
swobodnym przeplywem kapitatu, nie przynosi zadnych racjonalnych konkluz;ji.
Podawane argumenty o zagrozeniu spekulacji gruntami réwniez si¢ wykluczaja.

Niewatpliwie nalezy si¢ zastanowi¢, jak pomoc rolnikom w zakresie dostepu
do gruntow rolnych. Analizowana rezolucja Parlamentu nie odpowiada jednak
na tytutowe pytanie, jak utatwi¢ rolnikom dostep do gruntow. Nie ma obecnie
na poziomie europejskim skrystalizowanej polityki w zakresie takich utatwien.
Nie idg za tymi pomystami zadne $rodki finansowe, a wrecz w debacie o kolej-
nym budzecie Unii Europejskiej sygnalizuje si¢ zmniejszenie srodkéw na rolnic-
two. Czy taka niepewno$¢ prawa zacheci rolnikow do nabywania nieruchomosci
rolnych? Naszym zdaniem nalezy zaproponowa¢ rolnikom dwa, trzy skuteczne
mechanizmy, ktére zachowatyby rolny charakter nieruchomos$ci. Nadmiar regu-
lacji w tym zakresie jest przeszkoda w rozwoju rolnictwa, a nie pomocg dla niego.

Proponowane rozwigzania w rezolucji Parlamentu sg takze watpliwe
z punktu widzenia respektowania zasad prawa europejskiego i wartosci europe;j-
skich. Godza w zasad¢ swobodnego przeptywu kapitalu, naruszajg zasadg praw
nabytych, ingerujg w zasade proporcjonalnosci. Ryzyko prawne i gospodarcze
wdrozenia wszystkich proponowanych mechanizmow majacych zachowac rolny
charakter nieruchomosci jest zbyt duze. Eksperymentalne rozwigzania przyjmo-
wane w niektorych panstwach, takich jak Polska, w dtuzszej perspektywie moga
spowodowa¢ wyludnienie si¢ wsi i odejscie od tradycyjnego modelu rolnictwa.

Potrzebe okreslenia odpowiednich mechanizmoéw oraz ich skatalogowania
dostrzega sam Parlament w pkt 39 rezolucji, wzywajac ,,Komisje, aby wspdlnie
z panstwami cztonkowskimi i zainteresowanymi stronami opublikowata jasny
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i kompleksowy katalog kryteridw, obejmujacy transakcje dotyczace gruntéw rol-
nych dokonywane na rynkach kapitatowych, ktory zapewni rowne warunki dzia-
ania i wyjasni panstwom czlonkowskim ponad wszelka watpliwosé¢, jakie srodki
regulacji rynku gruntow sa dopuszczalne, biorac pod uwage interes publiczny
i cztery podstawowe wolnosci Unii Europejskiej w celu utatwienia rolnikom
nabywania gruntow 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 ziemia rolng do czasu opublikowania powyzszych
kryteriow”. Obecnie w §wietle analizowanych dokumentow nie jest jasna granica
stosowania opisanych mechanizméw prawnych oddziatujgcych na obrot nieru-
chomos$ciami rolnymi.

Toczace si¢ przed Trybunatem Sprawiedliwo$ci postepowania przeciwko
niektorym panstwom, ktdre wprowadzity cze$¢ opisanych mechanizméw, moze
nie zacheca¢ do ich harmonizacji. Orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci z pew-
noscig beda musialy wyznaczy¢ granic¢ ingerencji organéw wladzy publicznej
w prawo wiasnos$ci nieruchomosci, aby zachowac jej rolny charakter.
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LEGAL MECHANISMS TO PROTECT THE AGRICULTURAL
NATURE OF REAL ESTATE IN THE LIGHT EUROPEAN
PARLIAMENT RESOLUTION OF 27 APRIL 2017 ON THE STATE
OF PLAY OF FARMLAND CONCENTRATION IN THE EU: HOW
TO FACILITATE THE ACCESS TO LAND FOR FARMERS?

Summary

The article presents current development trends related to European regulations
concerning agricultural property trade. The legal instruments proposed by the European
Parliament and the European Commission, which which are supposed to preserve the
agricultural character of the property, has been presented. These regulations should help
farmers to keep their jobs. They also recommend creating strict supervision over the
turnover of agricultural real estate.
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