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Obrot nieruchomosciami w Unii Europejskiej
wobec swobody przeptywu kapitatu

Jednolity rynek wewngtrzny Unii Europejskiej zapewnit, na niespotykang
nigdy wczesniej skalg, funkcjonowanie wspdlnego obszaru gospodarczego bez
granic wewnetrznych. Fundamentem wspolnoty sa swobody przeptywu towarow,
ustug 1 0s6b oraz kapitatu, zawarte w traktatach, ktorym powszechnie przypisu-
je sig¢ charakter aktow konstytucyjnych porzadku ponadnarodowego, cechujacego
si¢ swoista autonomig. Powoduje ona, ze owe swobody stanowig og6lng podsta-
we instrumentalnej ingerencji w ksztattowanie stosunkow pomiedzy uczestnika-
mi wspolnoty, panstwami cztonkowskimi i Unia, wtadzg publiczng i jednostka,
a w efekcie nie pozostaja bierne wobec ksztattowania sytuacji prawnej jednostki.
Odrebnos¢ porzadku prawnego Unii Europejskiej nie budzi dzi§ watpliwosci i jest
pogladem dominujacym w literaturze, potwierdzonym orzecznictwem Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (wczeéniej takze ETS)!. Taki charakter pra-
wa unijnego umozliwia wystgpowanie jego réznorodnych powigzan z prawem
panstw cztonkowskich.

Rodzi si¢ tu pytanie o miejsce tego prawa w porzadku prawnym panstw czton-
kowskich i1 jego znaczenie dla dzialan konstytucyjnych organdéw tych panstw,
a co za tym idzie — o wptyw prawa unijnego na sytuacje prawng jednostki (osoby
fizycznej, prawnej i jednostki organizacyjnej bez osobowosci prawnej, posiada-
jacej zdolnos¢ prawng), w odniesieniu do realizacji swych uprawnien, wynikaja-
cych z podstawowych swobod rynku wewnetrznego. To zagadnienie — z uwa-

' Orzeczenie ETS 26/62, Van Gend an Loos v. Nederlandse Administratie der Belastingen,
Zb. Orz. 1963; Orzeczenie ETS 16/64, Costa v. ENEL, Zb.Orz. 1964.
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gi na jego fundamentalne znaczenie dla funkcjonowania rynku — znalazto si¢
w polu zainteresowan Trybunatu Sprawiedliwosci. Juz wiele lat temu w orzecz-
nictwie sformutowano, do dzi§ obowiazujaca, zasadg pierwszenstwa (prymatu)
prawa unijnego przed prawem panstw cztonkowskich?.

Trybunat w sprawie Costa v. E.N.E.L. stwierdzit, iz Zadne przepisy prawa kra-
jowego nie moga przewaza¢ nad prawem wywodzacym si¢ z traktatu, bedacym
niezaleznym zrodtem prawa. Oznacza to, ze zasada pierwszenstwa ma wobec norm
prawa krajowego nieograniczony zasieg. Z pierwszenstwa korzystaja bowiem
wszystkie normy prawa unijnego, zawarte zarOwno w prawie pierwotnym, jak
1w wigzacych aktach prawa pochodnego, co w konsekwencji powoduje, ze zasada
pierwszenstwa obejmuje swym zasiggiem wszystkie normy prawa krajowego-.

Jak stwierdza Stanistaw Biernat, proklamowanie pierwszenstwa prawa Unii
Europejskiej jest konsekwencja tezy o autonomicznym charakterze tego porzadku
prawnego. Panstwa cztonkowskie, przyjmujac traktat, ograniczyty swe kompeten-
cje i stworzyly porzadek prawny, ktory wiaze zaréwno ich obywateli, jak i same
panstwa®*. Stwierdzenie to ma odniesienie do sytuacji, gdy norm wewnetrznego
porzadku prawnego nie da si¢ pogodzi¢ z prawem unijnym w sprawach, w kto-
rych wystepuje element transgraniczny. Jednoczesnie uzasadniony wydaje sie
poglad, reprezentowany w doktrynie, ze zasada prymatu prawa unijnego nie naru-
sza istoty zwierzchnictwa terytorialnego panstwa cztonkowskiego®. Szczegdlnie
gdy uwzgledni¢ dziedziny regulacji prawnych, w odniesieniu do ktérych panstwa

4

cztonkowskie zachowuja wylacznos¢®. Niemniej jednak akty prawa wewnetrzne-

2 S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo paristw czlonkowskich, [w:] Prawo Unii Euro-
pejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2004, s. 234-236.

3 Linia orzecznicza ETS opowiada si¢ (gdy idzie o szczegbly zagadnienia) za koncepcja pierw-
szenstwa stosowania prawa wspolnotowego, nie za$ za pierwszenstwem obowigzywania, co powodu-
je, ze stwierdzenie przez sad niezgodnosci prawa krajowego ze wspolnotowym nie wywotuje automa-
tycznie utraty mocy obowiazujacej (uchylenia) stosownej normy prawa krajowego. Takie stanowisko
nie narusza przyjetych w prawie krajowym zasad eliminacji norm krajowych z porzadku prawnego,
co zazwyczaj lezy w zakresie kompetencji sadow konstytucyjnych, por. wyrok Trybunatu Sprawiedli-
wosci z dnia 15 lutego 1964 r. w sprawie Flamino Costa v. E.N.E.L., 6/64, ECLI:C:1964:66.

4 S. Biernat, op. cit., s. 239-240; M. Szydto, Podstawowe wolnosci gospodarcze, [w:] J. Gra-
bowski, L. Kieres, A. Walaszek-Pyziot, Publiczne Prawo Gospodarcze, ,,System Prawa Administra-
cyjnego” 8a, Warszawa 2013, s. 68—69.

3 Por. R. Stefanicki, Ograniczenie swobodnego przeplywu ustug (kapitatu) usprawiedliwione
wzgledami interesu publicznego w swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci,
,,Problemy Wspolczesnego Prawa Migdzynarodowego, Europejskiego i Pordéwnawczego™ 3, 2005,
s. 59. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 11 maja 2005 r. w sprawie zgodnosci traktatu
akcesyjnego z Konstytucja RP (sygn. k-18/04) ktadzie szczegolny nacisk na to, ze Rzeczpospolita
pozostaje panstwem suwerennym, gdyz przekazata kompetencje Wspolnocie jedynie w niektorych
sprawach, oraz ze Wspolnoty — zgodnie z art. 5 ust. 1 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Euro-
pejska — moga dziata¢ tylko w zakresie przewidzianym przez unormowania traktatowe.

© Por. art. 345 TFUE, na podstawie ktérego do porzadku prawnego Unii Europejskiej wpro-
wadzono klauzule wylacznosci prawa wlasnosci, zgodnie z ktorg traktaty nie okreslajg zasad regu-
lacji prawa wlasnosci w panstwach cztonkowskich.
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go, stanowione w obszarach wytacznych kompetencji krajowych, nie moga po-
zostawa¢ w sprzecznos$ci z zasadami prawa unijnego, za$ panstwa cztonkowskie,
w materiach nalezacych do ich kompetencji wytacznych, swoje uprawnienia wy-
konujg w zgodnosci z postanowieniami traktatu’.

Niniejsze opracowanie ma na celu okreslenie tresci i zakresu swobody prze-
ptywu kapitalu wobec regulacji prawa krajowego panstw cztonkowskich, uwzgled-
niajacych formute wymogow imperatywnych interesu publicznego.

2.

Prawo Unii Europejskiej uczynito przedmiotem szczegdlnej ochrony swo-
bodna cyrkulacj¢ towardéw, osob, ustug i kapitatu. Swobodny przeptyw kapitatu,
zdaniem wielu badaczy, stanowi warunek urzeczywistnienia podstawowych (po-
zostalych) swobod traktatowych®,

Nie wchodzac w szersze antecedencje ksztaltowania sie swobody przeptywu
kapitatu i platnosci na wspdlnym rynku europejskim’, wypada jedynie stwier-
dzi¢, ze traktatowg liberalizacj¢ obrotu osiggni¢to dzigki postanowieniom Trakta-
tu z Maastricht!'?. Traktat ten, wprowadzajac petng swobode przeptywu kapitatu,
uwzglednit mozliwos¢ odstgpstwa i jej ograniczenia jedynie w przypadkach okre-
$lonych w regulacji traktatowej!'!. Uczynito to wolno$é przeptywu kapitatu jedng
z podstawowych swobod rynku wewnetrznego!? Unii Europejskiej'®. Postano-
wienia traktatu odnoszace si¢ do tych swobod gwarantuja przeptyw transgraniczny

7 Por. A. Frackowiak-Adamska, Obowigzek poszanowania prawa wspélnotowego w dziedzi-
nach nalezgcych do kompetencji wylgcznych panstw cztonkowskich, ,,Europejski Przeglad Sado-
wy” 3, 2005, s. 20.

8 Por. K. Tomaszewski, Rynek wewnetrzny Unii Europejskiej — szansq i wyzwaniem obywa-
teli, ,,Studia Prawnicze” 2003, nr 2, s. 117; M. Mataczynski, Swoboda przeptywu kapitatu a ztota
akcja Skarbu Panstwa, Krakéw 2007, s. 19-20.

® Do zaawansowane;j liberalizacji swobody przeptywu kapitatu przyczynita si¢ Dyrektywa
Rady nr 88/361 z dnia 24 czerwca 1988 r. w sprawie wykonania art. 67 Traktatu (Dz.Urz. UEL 178
z dnia 8 lipca 1988 r.). Panistwa cztonkowskie zostaty zobowigzane do jej implementacji do 1 lipca
1990 r. Dyrektywa zobowigzywata panstwa cztonkowskie do zniesienia ograniczen w zakresie prze-
plywu kapitatu pomigdzy osobami zamieszkujacymi terytorium jednego z panstw cztonkowskich UE.

10 Dz.Urz. UEC 191 z dnia 29 lipca 1992 1.

11 por. M. Mataczynski, Komentarz do art. 63 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
[w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. 1, red. D. Migsik, N. Pottorak,
A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 977 n.

12 Pojecie ,,rynek wewnetrzny” uzywane jest w znaczeniu nadanym mu postanowieniem art. 14
ust. 2 TWE (dawny art. 8a ust. 2). Rynek wewnetrzny obejmuje obszar bez granic wewnetrznych,
w obrebie ktorego zagwarantowany jest swobodny przeptyw towarow, osob, ustug i kapitatu, zgodnie
z postanowieniami niniejszego traktatu.

13 Por. M. Szpunar, Promocja towaréw w prawie wspélnotowym, Krakow 2002, s. 15.
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sposob nakazujacy panstwom cztonkowskim znoszenie (eliminowanie) wszelkich
ograniczen (przeszkod) utrudniajacych nieskrgpowane przemieszczanie towarow,
0s0b, ustug oraz kapitatu. Wynika to jednoznacznie zardwno z brzmienia rele-
wantnych postanowien traktatu, nakazujacych znoszenie ograniczen, jak i z licz-
nych orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci, w ktorych wielokrotnie stwierdzal, ze
postanowienia traktatu dotyczace podstawowych swobdd sprzeciwiaja si¢ stoso-
waniu przez panstwa czlonkowskie regulacji, ktére moga stanowi¢ ,,przeszkode”
lub tez ,,utrudnienie” w swobodnym przeptywie!“.

Do$¢ powszechnie przyjmuje si¢, ze chodzi tu o konkretne regulacje prawa
krajowego oraz okreslone praktyki organéw wiladzy publicznej, podejmujacych
czynno$ci prawne zaré6wno w obszarze prawa publicznego, jak i prawa prywatne-
go, ktore nie pozwalaja towarom, osobom lub kapitatowi swobodnie cyrkulowac.

Wszystkie te regulacje i praktyki powoduja segmentacj¢ (podzielenie) ryn-
ku wewnetrznego, sprawiajac, ze na rynku europejskim nie panuja takie warunki
jak na rynkach krajowych (panstwa cztonkowskiego)!>. Postanowienia traktatu
odnoszace si¢ do podstawowych swobod majg bowiem na celu eliminacje tych
dziatan panstw cztonkowskich, ktore moglyby skutkowa¢ niedopuszczalnym
(nieusprawiedliwionym) ograniczeniem wolnosci.

Wobec sformutowanego w tytule przedmiotu opracowania szczegdtowej ana-
lizie poddana zostanie swoboda przeptywu kapitatu, ktorej regulacje traktatowe
oraz linia orzecznicza Trybunatu Sprawiedliwosci determinujg ustawodawstwo
krajowe, odnoszace swe postanowienia do obrotu nieruchomos$ciami w krajach
cztonkowskich. Nie budzi watpliwosci, iz adresatami postanowien traktatowych
dotyczacych swobody przeptywu kapitalu sa panstwa cztonkowskie!®. To one
bowiem w obrebie swoich terytoriow dysponuja wiasciwymi kompetencjami

14 Por. orzeczenia ETS m.in. w sprawach C-60/00, Mary Carpenter v. Secretary of State for
the Home Department, Zb.Orz. 2002, s. 1-6279, pkt 39-40; C-114/97, Komisja v. Hiszpanii, Zb.Orz.
1998, s. 1-6717, pkt 44; C-221/89, The Queen v. Secretary of State gor Transport ex parte Factor-
tame Ltd et al., Zb.Orz. 1991, s. 1-3905, pkt 23; C-275/92, Her Majesty s Customs & Excise v. Ger-
hard Schindler & Jorg Schindler, Zb.Orz. 1994, s. 1-1039, pkt 45.

15 Por. M. Szydto, Swoboda prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i swoboda swiadczenia
ustug w prawie Unii Europejskiej, Torun 2005, s. 141 n.

16 W pojeciu ,,panstwa cztonkowskiego” na potrzeby interpretacji uregulowan TFUE w zakresie
swobdd rynku wewnetrznego nalezy ujmowac wszystkie kategorie wladz panstwowych, a zatem wia-
dze ustawodawcze, wykonawcze oraz sadownicze. Por. wyrok TS z dnia 22 stycznia 1981 r. w spra-
wie 58/80, Dansk Supermarket A/S przeciwko A/S Imerko, Zb.Orz. 1981, s. 181, pkt 12. Oznacza
to, ze podmiotami zobowigzanymi do respektowania swobod sa: parlamenty krajowe, stanowigce
prawo powszechnie obowigzujace, wszelkiego rodzaju sady oraz trybunaty, dokonujace wiadczych
czynnosci judykacyjnych, polegajace na stosowaniu prawa w indywidualnych sprawach oraz organy
wchodzace w sktad szeroko rozumianej wladzy wykonawczej. Por. M. Szydto, Podstawowe wolnosci
gospodarcze..., s. 69.

Prawo 323, 2017
© for this edition by CNS



Obrot nieruchomosciami w Unii Europejskiej 189

zwierzchnimi, umozliwiajagcymi im kreowanie barier utrudniajacych swobodna
cyrkulacje!”.

Jak stusznie dowodzi Marek Szydto, to przystugujace panstwom cztonkow-
skim prawo stanowienia przepisow normatywnych oraz ksztattowania praktyki
obrotu powoduje, ze sg one zrodlem najpowazniejszych i najbardziej negatyw-
nie odczuwalnych barier na rynku wewnetrznym Unii Europejskiej. Z drugiej zas
strony, to wtasnie panstwa cztonkowskie moga owe — przez siebie stanowione
— bariery eliminowaé (znosi¢)!®.

Z postanowien art. 63 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej:
TFUE) jednoznacznie wynika zakaz stosowania wszelkich ograniczen odnosza-
cych si¢ do swobodnego przeptywu kapitatu i ptatnosci miedzy panstwami czlon-
kowskimi oraz miedzy panstwami cztonkowskimi a panstwami trzecimi. Stad
ptynie zobowigzanie, adresowane do panstw cztonkowskich, likwidacji wszelkich
barier i przeszkod w obrebie swobodnej cyrkulacji kapitatu. Potwierdza to orzecz-
nictwo TS, ktory stwierdza, ze inwestorzy, dokonujac wyboru miejsca alokacji
kapitatu, mogg przyjmowa¢ uwarunkowania ekonomiczne jako podstawe swych
decyzji z pominigciem obaw o istniejagce w wybranym kraju cztonkowskim utrud-
nienia prawne i administracyjne!®.

Z punktu widzenia celu niniejszego opracowania istotne jest ustalenie tresci
swobody przeptywu kapitatu w interesujacym nas zakresie. Okreslenie tej swobo-
dy pozwoli wyszczegotowic, na jakich zasadach osoba objeta zakresem podmio-
towym swobody moze w panstwie przyjmujacym (goszczacym) dokonaé czynno-
sci (korzysta¢ z uprawnien do ich dokonania) objetych zakresem przedmiotowym
swobody.

Zasada, ktora jest trescig omawianej swobody, wyznacza¢ bedzie minimalny
poziom publicznoprawnych gwarancji, jakie w panstwie goszczacym powinny
by¢ przyznane inwestorowi z tej swobody korzystajacemu. Z teoretycznego punk-
tu widzenia zatem — w $wietle pogladow doktryny oraz dorobku orzeczniczego
Trybunatu Sprawiedliwosci — kazda ze swobdd rynku wewnetrznego, co oczywi-
scie uwzglednia swobodg przeptywu kapitatu, moze by¢ oparta na okreslonych za-
sadach, wyznaczajacych sposob traktowania podmiotéw z niej korzystajacych
przez panstwo cztonkowskie przyjmujace. Do podstawowych zasad zalicza si¢
powszechnie: zakaz dyskryminacji, zakaz wszelkich ograniczen, stanowiacych
przeszkode w nieskrepowanym korzystaniu ze swobody oraz zakaz stosowania
srodkow dublujacych (powielajacych) warunki, ktore zostaty spetnione przez
uprawnionego w innym panstwie rynku wewnetrznego.

17 Por. Prawo materialne Unii Europejskiej, red. A. Zawidzka-Lojek, R. Grzeszczak, Warsza-
wa 2012, s. 177.

18 M. Szydto, Swoboda rynku wewnetrznego a reguly konkurencji. Miedzy konwergencjg a dy-
wergencjq, Torun 2000, s. 346-348.

19 Wyrok TS z dnia 18 grudnia 2007 r. w sprawie C-101/05, Skatteverket v. A., ECLI:EU:
C:2007:804, pkt 21.
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Zakaz dyskryminacji oznacza, najogolniej rzecz ujmujac, traktowanie pod-
miotu korzystajacego ze swobody w panstwie przyjmujacym na zasadzie trakto-
wania narodowego, przyznajac mu te same prawa, lecz takze te same obowigzki,
ktorych adresatem jest podmiot rodzimy?2°.

Zakaz stosowania $srodkoéw dublujacych wyznacza z kolei standard trakto-
wania, okreslony jako reguta kraju pochodzenia, w mysl ktorej niedopuszczalna
jest dyskryminacja, a co wigcej] — naktadanie na zainteresowanego (inwestora)
obowigzkow, ktorym zostat juz wezesniej poddany w innym panstwie.

Najdalej ingerujgcym w swobode panstwa przyjmujacego jest zakaz ogol-
ny stosowania ograniczen. Jest jednoczesnie najdalej idgcg formuta ochrony in-
westora, chronigcg go przed kazda ingerencja, stanowigcg barier¢ w korzystaniu
ze swobod na rynku wewnetrznym?!. Nie obejmuje jednak stosowania $rodkow
majacych uzasadnienie w ochronie doniostych (nadrzednych) dobr chronionych,
w szczegolnosci porzadku publicznego lub bezpieczenstwa publicznego??.

Sformutowany w art. 63 TFUE zakaz wszelkich ograniczen swobody prze-
ptywu kapitatu migdzy panstwami cztonkowskimi obejmuje tez cyrkulacje kapi-
talu migdzy nimi a panstwami trzecimi. Taki zakres podmiotowy miesci w sobie
takze wylaczenia tej swobody, usprawiedliwione waznym interesem publicznym.
Owe wylaczenia, umozliwiajace ograniczenie swobody przeptywu, uwarunkowa-
ne sg zastosowaniem $rodkow prawnych niedyskryminacyjnych i pod warunkiem
ich proporcjonalnosci wobec chronionego dobra.

Swoboda przeptywu kapitatu jako pojgcie prawne nie zostalo w postanowie-
niach traktatu zdefiniowane. Nie zostato ono zdefiniowane jednoznacznie takze
w innych uregulowaniach prawa Unii Europejskiej. W doktrynie, uwzgledniajace;j
judykature, przyjmuje sig, ze jest to jednostronne przeniesienie wartosci majatko-
wych w formie pienigznej badz rzeczowej w celu inwestycyjnym miedzy — co
najmniej — dwoma panstwami czlonkowskimi lub migedzy panstwem cztonkow-
skim a pafstwem trzecim?>.

Postanowienie art. 63 TFUE przyjmuje rozréznienie na tzw. rzeczywisty prze-
ptyw kapitatu oraz ptatnosci biezace, podlegajace odrgbnemu rezimowi prawne-
mu, ktory nie jest przedmiotem badawczym niniejszego opracowania. Przeptyw
kapitatu (o charakterze inwestycyjnym) jest dokonywany w celu realizacji sa-
moistnej inwestycji komercyjnych, przy uzyciu srodkéw lub instrumentdéw finan-
sowych, z zachowaniem transgranicznosci obrotu. Jednoznaczne okreslenie za-
kresu przedmiotowego przeptywu kapitalu ma szczegoélne znaczenie praktyczne
dla realizacji wolnosci traktatowej, poniewaz tylko zakwalifikowanie okreslone;

20 M. Strzelbicki, Publicznoprawne gwarancje swobody $wiadczenia ustug przez podmioty
wspolnotowe w Polsce, Poznan 2008, s. 55-60.

21 Ibidem, s. 60-61.

22 Por. art. 65 ust. 1 pkt b TFUE.

23 B. Bacia, A. Zawidzka, Swoboda przeplywu kapitalu i ustugi finansowe w Unii Europej-
skiej, ,,System Prawa Unii Europejskiej” 18, Warszawa 2011.
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aktywnosci kapitalowej (operacji) na rynku wewnetrznym jako przeptyw kapitatu
umozliwia objecie jej wlasciwa ochrong prawa unijnego.

Doniosta waga problemu spowodowata zainteresowanie Trybunatu Sprawie-
dliwo$ci®4, ktory w sprawie zakresu przedmiotowego klasycznego przeptywu ka-
pitatu uznat za uzasadnione si¢gnigcie do dyrektywy nr 88/361, ktora w zataczniku
nazwanym ,Nomenklatura do przeptywu kapitahu”?> zawiera katalog czynnosci
wykonywanych przez nierezydentow w jednym z panstw cztonkowskich oraz
jego rezydentow za granicg, ktore uznaje si¢ za przeptyw kapitatu. Posrod wy-
mienionych czynnosci wskazane sg: inwestycje bezposrednie oraz inwestycje
w nieruchomosci. Z kolei uznanie transgraniczne obrotu nieruchomosciami jako
klasycznego przeptywu kapitatu kwalifikuje te czynnosci jako chronione trakta-
towg swoboda przeptywu kapitatu. Innymi stowy, prawo wszystkich obywateli
Unii Europejskiej do obrotu nieruchomosciami potozonymi na obszarze panstw
cztonkowskich? jest integralnym elementem swobody przeptywu kapitatu?”.

3.

Uregulowania prawne odnoszace si¢ do stosunkow wiasno$ciowych, a w tym
prawo wlasno$ci nieruchomosci, stanowig przedmiot regulacji wytaczony spod
bezposredniej legislacji Unii Europejskiej. W art. 345 TFUE zostala bowiem
zawarta klauzula wylaczajaca regulacje prawa wilasnosci z unijnego porzadku
prawnego, co oznacza, z¢ prawo Unii Europejskiej pozostawia regulacj¢ stosun-
kow wiasnosciowych w zakresie wytacznych kompetencji wtasciwych organow
panstw cztonkowskich?®. Stwierdzenie to odnosi si¢ w szczegodlnosci do tworze-

2% Wyrok ETS z dnia 16 marca 1999 r. w sprawie C-222/97, M. Tummer i P. Mayer, Zb.Orz.
1999, s. I-1661.

25 Dyrektywa zostata wydana do wczeéniej obowigzujacych przepisow TWE; nakazywata zno-
szenie ograniczen w przeptywie kapitatu i stanowita podstawe do zmian wprowadzonych Traktatem
z Maastricht. Pomimo Ze przepisy, na podstawie ktorych dyrektywa zostala uchwalona, przestaty
obowiazywacé, jest ona nadal uznawana za wigzace zrodto prawa — A. Cieslinski, Wspolnotowe
prawo gospodarcze, Warszawa 2003, s. 341.

26 Uwzgledniajac postanowienia art. 355 TFUE, moc obowigzujaca traktatow rozciaga si¢ na
terytoria objete jurysdykcja panstw cztonkowskich. Dotyczy zatem m.in. francuskich departamen-
tow zamorskich, portugalskich Azoréw i Madery oraz hiszpanskich Wysp Kanaryjskich.

27 Por. wyrok ETS z dnia 1 czerwca 1999 r. w sprawie C-302/97, Klaus Konle przeciwko Repu-
blika Austriacka, Zb.Orz. 1999, s. I-3099.

28 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci (Wielka Izba) z dnia 22 pazdziernika 2013 r. w spra-
wach potaczonych Staad der Nederlanden przeciwko Essent MV (C-105/12), Essent Nederlanden BV
(C-105/12), Eneco Holding NV (C-106/12) i Delta NV (C-107/12), pkt 21, 29. W pkt 29 Trybunat
stwierdzit: ,,[a]rtykut 345 TFUE wyraza zasad¢ neutralnos$ci traktatow wobec zasad prawa wiasnosci
w panstwach czlonkowskich”. Jednakze w pkt 36 przyjal, ze ,,art. 345 TFUE nie wyklucza zastoso-
wania wobec zasad prawa wlasno$ci obowigzujacych w panstwach cztonkowskich podstawowych
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nia przez system prawny panstwa cztonkowskiego zasad ksztaltowania stosun-
kéw cywilno-prawnych pomiedzy podmiotami stosunkéw wiasnosciowych.

W polskim systemie prawnym podstawowe znaczenie ma w tym zakresie za-
sada swobody umow, czyli kompetencji podmiotéw do ksztattowania stosunkow
zobowigzaniowych w drodze dwustronnych czynnos$ci prawnych. Podstawowym
wyznacznikiem tej zasady jest swoboda wyboru kontrahenta oraz swoboda ksztat-
towania tresci stosunku zobowigzaniowego?°.

Swoboda kontraktowa w polskim prawie zobowigzan jest uksztalttowana we-
dhlug modelu tzw. kompetencji generalnej, co oznacza, ze prawodawca ustanawia
wolno$¢ ksztattowania tresci stosunkéw obligacyjnych, zakreslajac jednoczesnie
w sposob ogdlny jej granice’?. Powszechnie uznaje sie, ze zasada (autonomii woli
stron) swobody kontraktowej ma swoje aksjologiczne uzasadnienie w szeroko ro-
zumianej wolnosci jednostki. Podkresla sie ponadto wagg tej reguty dla urzeczy-
wistnienia zasad i wolno$ci charakterystycznych dla spotecznej gospodarki ryn-
kowe;j?!. Wywodzona z postanowien art. 353! k.c. reguta, zgodnie z ktorg strony
umowy ksztattuja stosunek prawny zgodnie ze swa wolg (wedlug swego uzna-
nia), ograniczona jest stwierdzeniem ,,byleby jego tres¢ lub cel nie sprzeciwiaty
si¢ wlasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspotzycia spoteczne-
20”. Nalezy uznac, ze w $wietle powotanych postanowien k.c. swoboda umow nie
ma charakteru absolutnego. Jej granice wyznaczone sg poprzez nature stosunku,
ustawe szczegoblng, lecz takze zasady wspolzycia spotecznego, zas przekroczenie
(naruszenie) tych granic co do zasady sankcjonowane jest niewazno$cig czynnosci
prawne;j.

Z punktu widzenia niniejszego opracowania uzasadniona wydaje si¢ blizsza
identyfikacja ustawy jako podstawy ograniczenia swobody kontraktowej. Ot6z
nie ulega watpliwosci, iz ustawodawca uzywajac okreslenia ,,ustawa”, odnosi je
do wszystkich uregulowan, ktore w $wietle postanowien art. 82 Konstytucji RP
kwalifikowane sg jako zrodta prawa powszechnie obowigzujacego, a zatem —
obok Konstytucji 1 ustaw — roéwniez ratyfikowanych umow miedzynarodowych,
a w okreslonym zakresie takze aktow prawa miejscowego.

Prawo wewngtrzne kraju cztonkowskiego, regulujac stosunki wtasnosciowe
obowigzujace na jego terytorium w trybie aktow stanowionych przez organy tego
panstwa, jest jednoznacznie zobowigzane do uwzgledniania postanowien prawa

regut TFUE, w tym w szczegdlnosci zasady niedyskryminacji [...] i swobody przeptywu kapitatu”.
Zob. podobne wyroki: z dnia 6 listopada 1984 r. w sprawie 182/83 Fearon, Rec., s. 3677, pkt 7; z dnia
1 czerwca 1999 w sprawie C-302/97, Konle, Rec., s. 3099, pkt 38; z dnia 21 grudnia 2011 r. w spra-
wie C-271/09, Komisja przeciwko Polsce, Zb.Orz. 2012, s. [-13613, pkt 44.

29 W. Czachérski et al., Zobowigzania. Zarys wykladu, Warszawa 2009, s. 145-146.

30 P, Machnikowski, Swoboda uméw wedlug art.353" k.c. Konstrukcja prawna, Warszawa
2005, s. 6-15.

31 P Machnikowski, [w:] Prawo zobowigzarn — czesé ogélna, red. E. Letowska, ,,System
Prawa Prywatnego” 5, Warszawa 2006, s. 430.
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pochodzacego z ratyfikowanych umow miedzynarodowych. Te ostatnie obejmuja
traktaty tworzace prawo wewngtrzne, pochodzace od prawodawcy unijnego. Jak
weczesniej zaznaczono, te regulacje obowigzujacego prawa zachowujg prymat nad
regulacjami wewngetrznymi. Powoduje to, ze tre$¢ regulacji prawa wewngtrznego,
rowniez w sferze nieruchomosci, uzalezniona jest od postanowien traktatowych
w taki sposob, ze ksztaltowanie regulacji wewnetrznych moze odbywac si¢ w gra-
nicach okreslonych przez postanowienia traktatowe, z uwzglednieniem swobod
rynku wewnetrznego. W rezultacie tg droga prawo Unii Europejskiej wywiera
zasadniczy wptyw na wykonywanie wtasno$ci w panstwach cztonkowskich3? po-
mimo formalnej autonomii wywodzonej w tym zakresie z art. 345 TFUE.

Nie oznacza to oczywiscie bezwzglednego zakazu krajowych regulacji ogra-
niczajacych nabywanie prawa wlasnos$ci nieruchomosci przez cudzoziemcow unij-
nych w panstwach cztonkowskich. Z postanowien art. 65 TFUE wynika bowiem
jednoznacznie, iz zakaz ustanawiania ograniczen w swobodzie przeptywu kapitatu
nie nosi cech bezwzglednosci.

Dopuszczalno$¢ derogacji od wolnosci przeptywu kapitatu jest uwarunkowa-
na przestankami wynikajacymi wprost z art. 65 TFUE oraz wywodzonymi z ob-
szernego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci. Srodek krajowy stanowiacy
utrudnienie (przeszkode) w swobodnym przeptywie kapitatu moze by¢ uznany za
dopuszczalny (usprawiedliwiony), pod warunkiem ze nie powoduje arbitralnej
dyskryminacji*3 ani ukrytego ograniczenia®* oraz jest zgodny z zasada propor-
cjonalnosci i stuzy prawnie uzasadnionemu celowi, okreslonemu w art. 65 TFUE.
Nalezy przy tym doda¢, ze usprawiedliwianie przez panstwo cztonkowskie doko-
nanego naruszenia (derogacji) obowiazkow wynikajacych ze swobody przeptywu
kapitatu powoduje legalizacje tego naruszenia, sprawiajac, ze staje si¢ ono —
z punktu widzenia prawa unijnego — prawnie wigzace.

Jak wskazano powyzej, panstwo cztonkowskie — chcac usprawiedliwic,
a w efekcie zalegalizowa¢ naruszenie obowigzkow traktatowych odnoszacych si¢
do swobody przeptywu kapitatu — moze si¢ w tym celu powota¢ na dwie grupy
dopuszczalnych prawem unijnym przyczyn. Pierwsza z nich stanowia przestanki

32 Trybunat Sprawiedliwosci w sprawie Klaus Konle v. Austria stwierdzit jednoznacznie, ze
organizacja prawa wlasnosci nalezy do wytacznej kompetencji panstw cztonkowskich, lecz posta-
nowienia art. 345 TFUE nie wylaczaja obowiazku stosowania (uwzglednienia) fundamentalnych
zasad traktatowych — wyrok TS z dnia 1 lipca 1999 r. w sprawie C-302/97, Klaus Konle v. Republik
Ostereich, ECLI:C:1999:271.

33 Do barier dyskryminujacych zalicza si¢ kategorie przeszkéd bezposrednio badz posrednio
(ukrycie) dyskryminujacych. Dyskryminuja one m.in. ze wzgledu na obywatelstwo lub kryteria za-
warte w art. 54 TFUE (siedziba) lub ze wzgledu na to, czy dany proces gospodarczy ma charakter
czysto wewngtrzny, czy transgraniczny.

34 Ograniczeniem ukrytym, niedyskryminujacym sa przeszkody wynikajace z dziatan pod-
miotow zobowigzanych (panstwa cztonkowskich), ktore nie dyskryminuja wprost, jednakze stano-
wig przeszkody w dostepie do rynku panstwa alokacji inwestycji, hamuja lub czynia ten rynek mniej
atrakcyjnym poprzez zniechgcanie inwestorow.
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wyspecyfikowane w samym traktacie. Druga — szerokie spektrum dobr chronio-
nych oraz wartosci wyzszego rzedu, ogolnie okre§lanych mianem imperatywnych
wymogow interesu publicznego™.

-

W poszukiwaniu kompromisu pomigdzy koniecznoscia budowy (utrzymania)
zintegrowanego rynku wewngtrznego a ochrong uzasadnionego interesu panstw
cztonkowskich fundamentalne znaczenie ma orzecznictwo Trybunatu Sprawiedli-
wosci. Szczegolnie zas, wskazana wyzej, wypracowana przez Trybunat formuta
wymogow imperatywnych3® interesu publicznego. Stwarza ona po stronie panstw
cztonkowskich mozliwo$¢ ustanowienia srodkéw krajowych, ograniczajacych
swobode rynku wewnetrznego, uzasadnionych (usprawiedliwionych) ochrona
waznych wzgledoéw interesu ogoélnego. Koniecznos$¢ urzeczywistnienia wartosci
interesu ogdlnego moze zatem stanowi¢ usprawiedliwienie dla dokonania przez
panstwo cztonkowskie naruszenia obowigzku wynikajacego ze swobody rynku
wewnetrznego, przy czym, aby owo usprawiedliwienie moglto zosta¢ przez unijny
porzadek prawny zaakceptowane (co w konsekwencji zalegalizuje dokonane na-
ruszenie), musi spetnia¢ dodatkowe warunki’,

Najistotniejszym z nich jest przestrzeganie przez zobowigzane panstwo zasa-
dy proporcjonalnosci. Jest ona podstawowym kryterium oceny prawa stanowio-
nego przez panstwo cztonkowskie, ograniczajgcego w imig interesu publicznego
swobodg¢ przeplywu kapitatu. Zasada proporcjonalnosci wymusza na panstwach
cztonkowskich racjonalnos¢ dziatan podejmowanych w ramach wymogéw im-
peratywnych interesu publicznego. Owa racjonalnos¢ oznacza przede wszystkim
obowigzek podejmowania wtasciwych §rodkéw z poszanowaniem uporzadkowa-
nego systemu warto$ci wspolnotowych oraz uwzglednienie i wazenie wszystkich
interesOw w sposob odpowiednio proporcjonalny do uzyskanych korzysci interesu
og6lnego. Chodzi o to, aby podejmowane $rodki byly prawnie uzasadnione, wia-
$ciwe 1 konieczne do osiagnigcia zamierzonego celu, natomiast gdy istnieje moz-

33 M. Szydto, Podstawowe wolnosci gospodarcze..., s. 77-78. Autor zwraca uwagg, ze
W orzecznictwie oraz literaturze przedmiotu obok okreslenia ,,imperatywne wymogi interesu pu-
blicznego” wystepuje wymiennie pojecie ,,imperatywne wzgledy interesu publicznego” i ,.koniecz-
ne wymogi interesu publicznego”; zob. tez K. Milecka, Wymogi imperatywne interesu ogolnego
a swoboda przeptywu towarow — przyktad wybranych orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci UE
z lat 2006-2009, [w:] lustitia est constans et perpetua voluntas ius summ cuique trineundi, red.
J. Pakuta, A. Pikulik, Torun 2011, s. 359-372.

36 A. Zawidzka, Rynek wewnetrzny Wspélnoty Europejskiej a interes publiczny, Warszawa
2002, s. 19 oraz powotane tam orzecznictwo, m.in. Cassis de Dijon, sprawa 120/78, Rewe v. Bunde-
smonopolverwaltung fur Branntwein [1979] ECR649.

37 M. Szydto, Podstawowe wolnosci gospodarcze. .., s. 79.
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liwo$¢ wyboru pomiedzy réznymi srodkami, nalezy stosowac ten, ktory stanowi
najmniejsza uciazliwos$¢ dla inwestora®® i wykazuje najnizsza represyjnos$é?.

Uprawniony jest poglad prezentowany w doktrynie, iz zasada proporcjonal-
nosci jest instrumentem ochrony rynku wewnetrznego UE, zapobiegajacym usta-
nowieniu przez panstwa cztonkowskie przeszkdd w realizacji swobdd wspolnoto-
wych, jednoczesnie chronigcym beneficjentow tych swobdd przed nieuzasadniong
(nadmierng) ingerencja panstw cztonkowskich*’. Takie stanowisko potwierdza
orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci, ktory odnoszac si¢ do zastosowania
formuly wymogow imperatywnych w obrocie nieruchomos$ciami, uznat dopusz-
czalno$¢ ograniczen ustanowionych przez panstwa cztonkowskie (utrudniajacych
realizacj¢ swobody przeptywu kapitalu) w ramach tej formuly, jednak pod wa-
runkiem ich powszechnosci, co oznacza, ze przepisy krajowe musza by¢ adreso-
wane do wszystkich podmiotdéw, potencjalnych inwestorow — nigdy w sposob
wybiorezy i dyskryminujacy. Ponadto powinny by¢ adekwatne (wtasciwe) dla
osiggniecia celu, ktéremu stuzg, nie moga by¢ zatem nadmiernie ucigzliwe wobec
zaktadanego celu®!,

5.

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, iz z dorobku orzecznictwa Trybunatu Spra-
wiedliwos$ci odnoszacego si¢ do swobody przeptywu kapitatu, z uwzglednieniem
swobody obrotu nieruchomosciami, wynika mozliwo$¢ stosowania przez kraje
cztonkowskie regulacji prawa wewngtrznego. Przepisy krajowe, z ktorych posta-
nowien wynikajg ograniczenia dla swobody przeptywu kapitatu, uzyskuja sku-
teczno$¢ prawna w odniesieniu do cudzoziemcow unijnych wylacznie w przypad-
ku wyraznej podstawy prawnej umozliwiajacej utrudnienie obrotu, wynikajacej
z obowigzujacego prawa zawartego w traktatach (katalog zamkniety) lub w wy-
padku powolania si¢ na formul¢ wymogoéw imperatywnych interesu publiczne-
go (katalog otwarty). Aby zakwalifikowac krajowe utrudnienia przeplywu jako
usprawiedliwione w $wietle wymogow imperatywnych, nie moga one by¢ regula-
cjami dyskryminujgcymi. Muszg za to by¢ stanowione zgodnie z zasadg propor-
cjonalnosci i jednocze$nie stuzy¢ szczegolnemu, prawnie uzasadnionemu celowi

38 Por. wyrok TS z dnia 13 listopada 1990 r. w sprawie C-331/88, The Queen v. Minister of
Agriculture, Fisheries and Food and Secretary of State for Health, ECLI:EU:C:1990:391, pkt 13.

39 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci w prawie Wspélnot Europejskich
— kryteria i zakres kontroli dokonywanej przez Trybunat Sprawiedliwosci, [w:] Zasady ogolne pra-
wa wspolnotowego, red. C. Mik, Torun 2007, s. 256-257.

40 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci w prawie Wspélnot Europejskich,
Torun 2007, s. 91.

41 Wyrok TS z dnia 4 czerwca 2002 r. w sprawie C-367/98, Komisja Wspdlnot Europejskich
przeciwko Republice Portugalskiej, Zb.Orz. 2002, s. 1-04731.
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interesu publicznego. Cel ten powinien odnosi¢ si¢ do szeroko rozumianego dobra
publicznego i nie moze mie¢ wytacznie charakteru ekonomicznego.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Sprawiedliwosci uznat za do-
puszczalne (usprawiedliwione) regulacje krajowe ograniczajace swobode obrotu
nieruchomosciami w obrebie rynku wewngtrznego UE, powotujace si¢ na racjo-
nalne wykorzystanie gruntéw rolnych*? i rozwéj gospodarstw rolnych, wymog
zagospodarowania przestrzennego*® oraz utrzymania stalej populacji, trudniacej
si¢ dzialalnoscig poza sektorem turystyki**, uznajac te powody za przestanki im-
peratywne interesu publicznego.

Elastyczny charakter formuly wymogow imperatywnych umozliwia panstwom
cztonkowskim stosowanie prawnych, usprawiedliwionych wskazanymi przestan-
kami, regulacji chronigcych ich interes og6lny, przy uwzglednieniu (wywazeniu)
interesu ogdlnego Unii Europejskiej. Potrzeba uelastycznienia prawa w tym obsza-
rze jest wynikiem do§wiadczenia wielu lat regulacji prawnych, odnoszacych sie do
obrotu nieruchomos$ciami z udzialem cudzoziemcoéw, obowigzujacych w krajach
czlonkowskich UE. Restrykcyjny niekiedy charakter tych uregulowan jest akcep-
towany przez system prawny UE ze wzgledu na szczegdlne potrzeby ochrony
niektorych obszarow, ze swej natury lub potozenia geograficznego, wykazujacych
wyjatkowa atrakcyjnos¢. Podobnie w odniesieniu do gruntow rolnych i lasow, ze
wzgledu na ich ograniczony zasdb, ktorego panstwo nie jest w stanie powigkszy¢.

42 Wyrok TS z dnia 23 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-452/01, Margarethe Ospelt i Schlosse
Weissenberg Familienstifgtung, ECLI:EU:C 2003:493. W odpowiedzi na postawione pytanie pre-
judycjalne Trybunal uznat, Ze przepisy ograniczajace obrot gruntami rolnymi i leSnymi sa przed-
miotem ochrony swobody przeptywu kapitatu. Orzekl, iz ograniczenie obrotu tymi gruntami moze
zosta¢ uznane za dopuszczalne w $wietle doktryny wymogow imperatywnych, jezeli przepisy kra-
jowe w sposob niedyskryminujacy stuzytyby celowi publicznemu i bylyby zgodne z zasadg propor-
cjonalnosci. Interes publiczny w rozstrzyganej sprawie uzasadniony byt ochrona ludnosci wiejskiej,
utrzymaniem odpowiednich warunkow egzystencji, rozwojem gospodarstw rolnych oraz zachowa-
niem przestrzeni i krajobrazu, a w koncu zapobieganiem nadmiernej koncentracji wtasno$ci grun-
tow rolnych i racjonalnemu ich wykorzystaniu. Jednoczesnie Trybunat uznat za niedopuszczalny
wymog osobistego prowadzenia gospodarstwa rolnego przez nabywce gruntu rolnego. Przekrocze-
niem wymogu proporcjonalnosci, zdaniem Trybunatu, jest takze wymodg prowadzenia gospodarstwa
przez nabywce w miejscu zamieszkania. Dlatego regulacje krajowe zostaly uznane przez Trybunat
za przekraczajace wymogi ochrony interesu publicznego.

43 Wyrok TS z dnia 5 marca 2002 r. w sprawach potaczonych C-515/99, C-519/99 do C-524/99,
Hans Reisch i inni v. Burgermeister der Landeshauptstadt Salzburg i Grundverkehrsbeauftrager des
Landes Salzburg i Anton Lassacher i inni, ECLI:EU:C:2002:135. Trybunatl uznat za uzasadnione
ograniczenie usprawiedliwione wzgledami zagospodarowania przestrzennego. Jednoczesnie wska-
zal, ze jest to mozliwe, tylko jezeli prawo krajowe nie ma charakteru dyskryminacyjnego oraz jest
zgodne z zasada proporcjonalnosci.

4 Wyrok TS z dnia 1 lipca 1999 r. w sprawie C-302/97, Klaus Konle v. Austria, ECLI:EU:C:
1999:271. W niniejszym wyroku Trybunat stwierdzil, iz utrzymanie na danym obszarze kraju statej
populacji i struktury zatrudnienia oraz aktywnosci gospodarczej, niezwigzanej z sektorem turystycz-
nym, moze stanowi¢ przestanke wymogu imperatywnego interesu publicznego.
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Real property trade in the European Union
and free movement of capital

Summary

The subject matter of this article is to selectively discuss the basic factors affecting the freedom
of real property trade within the common market of the European Union. The guaranties secur-
ing the freedom to acquire by union foreigners real property in the member states follow directly
from the provisions of TFEU. The set of treaty regulations relating to internal market freedoms holds
a key role in the process of realising the fundamental purposes of the European Union. The free
movement of capital has profound meaning for the realisation of all the treaty freedoms. Deviations
from the rule, which allow for limiting the freedom and which result from the will of the member
states, are acceptable within the legal system of the European Union only in exceptional circum-
stances provided by that law. There are two groups of conditions required for a lawful deviation
from the rule of the free movement of capital. The first group covers the considerations resulting
directly from the Treaty. The second includes the circumstances deemed lawful pursuant to the for-
mula of imperative requirements of the public interest.
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