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Wegrom

Uchybienie zobowigzaniom parnstwa czlonkowskiego — Artykut 63 TFUE — Swobodny przeplyw
kapitalu — Prawo uzytkowania gruntéw rolnych — Uregulowanie krajowe znoszace, bez zapewnienia
odszkodowania, prawa uprzednio nabyte przez osoby prawne lub osoby fizyczne niemogace wykazac

wiezi bliskiego pokrewienstwa z wlascicielem gruntéw — Uprawnienie Trybunalu do odrebnego

stwierdzenia naruszenia art. 17 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej

I. Wprowadzenie

1. W niniejszym postepowaniu w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego Komisja
Europejska zwraca sie do Trybunatu o stwierdzenie, ze Wegry — z uwagi m.in. na obowigzujace od dnia
1 stycznia 2013 r. przepisy terméfoldrél sz6lé 1994. évi LV. torvény (ustawy nr LV z 1994 r. o ziemi
uprawnej, zwanej dalej ,ustawa z 1994 r. o ziemi uprawnej’), odpowiednie przepisy mezs- es
erdégazdasagi foldek forgalmardl szolé 2013. évi CXXIL torvény (ustawy nr CXXII z 2013 r.
o sprzedazy gruntéw rolnych i le$nych, zwanej dalej ,ustawa z 2013 r. o gruntach rolnych”), oraz na
niektére przepisy mez8- es erdégazdasagi foldek forgalmardl szolé 2013. évi CXXIL torvénnyel
Osszefiiggl egyes rendelkezésekrdl és atmeneti szabdlyokrdl szolé 2013. évi CCXIIL. torvény (ustawy
nr CCXII z 2013 r. wprowadzajacej przepisy rézne i przepisy przejéciowe w zwiazku z [ustawa
z 2013 r. o gruntach rolnych], zwanej dalej ,,ustawa z 2013 r. o przepisach przejsciowych”) i wreszcie na
art. 94 ust. 5 ingatlan-nyilvantartasrdél sz6lé 1997. évi CXLI. torvény (ustawy nr CXLI z 1997 r.
o ksiegach wieczystych, zwanej dalej ,ustawa o ksiegach wieczystych”), ograniczajac w sposdb
oczywiscie nieproporcjonalny prawa uzytkowania gruntéw rolnych i lesnych? — uchybily ciazacym na
nich zobowigzaniom wynikajacym ze swobody przedsiebiorczosci (art. 49 TFUE), swobodnego
przeptywu kapitalu (art. 63 TFUE) oraz podstawowego prawa wlasnosci (art. 17 Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej, zwanej dalej ,karty”).

2. Niezgodno$¢ spornych uregulowan ze swobodnym przeplywem kapitalu zagwarantowanym
w art. 63 TFUE stanowila juz wczesniej podstawe wyroku z dnia 6 marca 2018 r., SEGRO i Horvéth?,
i zostata uwzgledniona w mojej opinii przedstawionej w tych dwoch sprawach potaczonych*. Kwestia ta
nie bedzie zatem wymagata nowej argumentacji z mojej strony, gdyz Trybunal moze wylacznie, zgodnie
z tym wyrokiem, stwierdzi¢ naruszenie prawa Unii w tym zakresie.

1 Jezyk oryginalu: francuski.

2 W niniejszej opinii bede postugiwal si¢ dla wygody z jednej strony terminem ,uzytkowanie” lub ,prawo uzytkowania” dla oznaczenia bez
rozréznienia prawa uzytkowania sensu stricto i prawa uzywania, jak tez z drugiej strony wyrazenia ,grunty rolne”.

3 C-52/16 i C-113/16, EU:C:2018:157, zwany dalej ,wyrokiem SEGRO i Horvéth”.
4 Opinia w sprawach potaczonych SEGRO i Horvath (C-52/16 i C-113/16, EU:C:2017:410).
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3. Niemniej znaczenie niniejszej sprawy spoczywa gdzie indziej. Przypominam, ze w rzeczonym wyroku
Trybunal zostal zapytany réwniez o zgodno$¢ wymienionych uregulowan z art. 17 karty. Trybunatl nie
uznal jednak za konieczne zajecie sie tym pytaniem. Wedlug Komisji Trybunal powinien jednak
w niniejszej sprawie wypowiedzie¢ si¢ na temat tego postanowienia niezaleznie od jego analizy
w $wietle swobdd przeplywu.

4. W niniejszej opinii wyjasnie powody, dla ktérych uwazam, ze Trybunatl nie jest wtasciwy do
orzekania w przedmiocie art. 17 karty w sposéb, w jaki zyczy sobie Komisja. Pomocniczo wskaze
powody, dla ktérych moim zdaniem badanie spornych uregulowan w $wietle tego postanowienia bytoby
w kazdym wypadku zbyteczne. Wreszcie, pomocniczo w dalszej kolejnosci, dokonam analizy tych
uregulowan w $wietle wspomnianego art. 17, ktéra doprowadzi mnie do wniosku, Ze uregulowania te
sa niezgodne z podstawowym prawem wlasnosci gwarantowanym przez ten artykul.

II. Prawo wegierskie

A. Uregulowanie w przedmiocie nabycia gruntéw rolnych

5. Ustawa z 1994 r. o ziemi uprawnej ustanawia zakaz nabywania gruntéw rolnych przez osoby
fizyczne nieposiadajace obywatelstwa wegierskiego, z wyjatkiem oséb posiadajacych prawo statego
pobytu i status uchodzcy, a takze przez osoby prawne zaréwno zagraniczne, jak i wegierskie.

6. Ustawa ta zostala znowelizowana z dniem 1 stycznia 2002 r. przez terméfoldrdl szolé 1994. évi LV.
torvény moddositasar6 szolé 2001. évi CXVIL torvény (ustawe nr CXVII z 2001 r. o zmianie [ustawy
z 1994 r. o ziemi uprawnej]) w ten sposéb, ze wykluczono réwniez mozliwos¢ ustanowienia w drodze
umowy prawa uzytkowania gruntéw rolnych na rzecz osoby fizycznej nieposiadajacej obywatelstwa
wegierskiego oraz na rzecz osoby prawnej. Artykul 11 ust. 1 ustawy z 1994 r. o ziemi uprawnej
stanowil tym samym po tych zmianach, Ze ,dla ustanowienia w drodze umowy prawa uzytkowania
i uzywania stosuje si¢ przepisy rozdziatu II dotyczace ograniczenia nabywania wlasnosci [...]".

7. Artykul 11 ust. 1 ustawy z 1994 r. o ziemi uprawnej zostal nastepnie znowelizowany przez egyes
agrar targyd torvények modositasardl szolé 2012. évi CCXIIL torvény (ustawe nr CCXIII z 2012 r.
o zmianie niektérych ustaw rolnych). Wspomniany art. 11 ust. 1 po nowelizacji, ktéra weszla w zycie
w dniu 1 stycznia 2013 r., stanowil, ze ,prawo uzytkowania ustanowione w drodze umowy jest
niewazne, chyba ze zostalo ustanowione na rzecz bliskiego krewnego”.

8. Ustawa nr CCXIII z 2012 r. o zmianie niektérych ustaw rolnych wprowadzila réwniez do ustawy
z 1994 r. o ziemi uprawnej art. 91 ust. 1, zgodnie z ktérym ,w dniu 1 stycznia 2033 r. wygasaja
z mocy ustawy prawa uzytkowania istniejace w dniu 1 stycznia 2013 r. ustanowione w drodze umowy
pomiedzy osobami niebedacymi bliskimi krewnymi zaréwno na czas nieokreslony, jak i na czas
okreslony, wygasajace po dniu 30 grudnia 2032 r.”.

9. Ustawa z 2013 r. o gruntach rolnych zostala przyjeta w dniu 21 czerwca 2013 r. i weszla w zycie
w dniu 15 grudnia 2013 r. Artykul 37 ust. 1 tej ustawy utrzymuje zasade, zgodnie z ktéra prawo
uzytkowania lub uzywania takich gruntéw ustanowione w drodze umowy jest niewazne, chyba ze
zostalo ustanowione na rzecz bliskiego krewnego.

10. Artykut 5 pkt 13 rzeczonej ustawy zawiera nastepujaca definicje: ,»bliski krewny«: malzonkowie,

wstepni w linii prostej, dzieci adoptowane, dzieci wlasne i dzieci malzonka, rodzice adopcyijni,
teSciowie oraz bracia i siostry”.
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11. Ustawa z 2013 r. o gruntach rolnych i lesSnych zostala przyjeta w dniu 12 grudnia 2013 r. i weszta
w zycie w dniu 15 grudnia 2013 r. Artykul 108 ust. 1 tej ustawy, ktéry uchylil art. 91 ust. 1 ustawy
z 1994 r. o ziemi uprawnej, stanowi, ze ,[w] dniu 1 maja 2014 r. wygasaja z mocy ustawy prawa
uzytkowania i uzywania istniejace w dniu 30 kwietnia 2014 r. ustanowione w drodze umowy pomiedzy
osobami niebedacymi bliskimi krewnymi zaréwno na czas nieokreslony, jak i na czas okreslony,
wygasajace po dniu 30 kwietnia 2014 r.”.

12. Artykul 94 ustawy o ksiegach wieczystych stanowi:

»1. W celu wykreslenia z ksiegi wieczystej praw uzytkowania i uzywania wygastych na podstawie
art. 108 ust. 1 [ustawy z 2013 r. o przepisach przejsciowych] (zwanych dalej facznie w niniejszym
przepisie »prawami uzytkowania«) osoba fizyczna, ktérej przysluguja prawa uzytkowania, jest
zobowiazana, na podstawie wezwania wyslanego nie pdzniej niz w dniu 31 pazdziernika 2014 r. przez
organ prowadzacy ksiege wieczysta, do zlozenia na formularzu, ktérego wzér okresla w tym celu
minister, w ciagu 15 dni od daty doreczenia wezwania, o$wiadczenia dotyczacego wiezi bliskiego
pokrewienstwa laczacej ja z osoba wskazana jako wlasciciel nieruchomosci w dokumencie
stanowigcym podstawe wpisu do ksiegi wieczystej. W razie niezlozenia o$wiadczenia w wymaganym
terminie wniosek o wydanie za§wiadczenia nie zostanie uwzgledniony po dniu 31 grudnia 2014 r.

[...]

3. Jezeli z o$wiadczenia nie wynika wiez bliskiego pokrewienstwa lub jezeli Zadne o$wiadczenie nie
zostalo zlozone we wskazanym terminie, organ prowadzacy ksiegi wieczyste wykresla z urzedu prawa
uzytkowania ze wspomnianych ksiag w ciagu szesciu miesiecy po wygasnieciu terminu, w ktérym
zgloszenie powinno zosta¢ zlozone, a najpdzniej w dniu 31 lipca 2015 r.

[...]".

B. Prawo cywilne

13. Przepisy a polgari torvénykonyvrdl szolé 1959. évi IV. torvény (ustawy nr IV z 1959 r.
ustanawiajacej kodeks cywilny, zwanej dalej ,dawnym kodeksem cywilnym”) obowiazywaly do dnia
14 marca 2014 r.

14. Artykut 215 dawnego kodeksu cywilnego stanowit:

»1. Jezeli dla skutecznos$ci umowy wymagana jest zgoda osoby trzeciej lub organu, umowa nie moze
wej$¢ w zycie przed jej udzieleniem, ale zlozone o$wiadczenia wigza strony. Strony zostaja zwolnione

ze swoich zobowigzan, jezeli osoba trzecia lub wlasciwy organ nie podejma decyzji w terminie przez
nie wspélnie ustalonym.

[...]

3. W przypadku braku udzielenia zgody umowa jest niewazna.

[...]".
15. Artykul 237 dawnego kodeksu cywilnego stanowi:

»1. W przypadku niewazno$ci umowy nalezy przywrécic stan istniejacy przed jej zawarciem.
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2. Jezeli nie mozna przywrdci¢ stanu istniejacego przed zawarciem umowy, sad moze stwierdzié, ze
umowa pozostaje skuteczna do chwili wydania orzeczenia. Bezskuteczna umowa moze zosta¢ uznana
za wazng, o ile mozna usunaé¢ powdd jej bezskutecznosci, w szczegdlnosci w umowach lichwiarskich,
gdzie istnieje oczywista nieréwno$¢ pomiedzy $wiadczeniami stron, poprzez usunigcie
nieproporcjonalnej korzysci. W takich przypadkach moze zosta¢ nakazany zwrot naleznego
$wiadczenia, w danym wypadku bez §wiadczenia wzajemnego”.

16. Przepisy a polgari torvénykonyvr6l szolé 2013. évi IV. torvény (ustawy nr V z 2013 r.
ustanawiajacej kodeks cywilny, zwanej dalej ,nowym kodeksem cywilnym”) weszly w Zycie w dniu
15 marca 2014 r.

17. Artykuly 6:110 i 6:111 nowego kodeksu cywilnego zawarte w rozdziale XIX, zatytulowanym ,Skutki
prawne niewaznosci’, brzmia nastepujaco:

»Artykul 6:110 [Stwierdzenie waznosci umowy przez sad z mocg wsteczng]

1. Niewazna umowa moze zosta¢ uznana za wazng przez sad z moca wsteczna od dnia zawarcia
umowy, jezeli:

a) szkoda poniesiona z powodu niewazno$ci moze zostaé usunigta poprzez odpowiednia zmiane
umowy lub

b) podstawa niewazno$ci p6zniej odpadta.

2. W przypadku gdy umowa niewazna zostaje uznana za wazng, strony umowy sa zobowiazane do
wypelnienia swoich wzajemnych zobowiazan z niej wynikajacych, a w przypadku rozwiazania umowy
po stwierdzeniu jej waznosci odpowiadaja, jak gdyby umowa byla wazna od dnia jej zawarcia.

Artykul 6:111 [Wazno$¢ umowy wynikajaca z woli stron]

1. Umowa staje si¢ wazna ze skutkiem wstecznym od dnia jej zawarcia, jezeli strony usuna
w pézniejszym czasie podstawe niewaznosci lub jezeli potwierdza swoja wole obowiazywania umowy
w przypadku znikniecia tej podstawy z innej przyczyny.

2. W przypadku gdy umowa niewazna zostaje uznana za wazng, strony umowy sa zobowiazane do
wypelnienia wzajemnych zobowiazan z niej wynikajacych, a w przypadku rozwigzania umowy po
stwierdzeniu jej waznosci odpowiadaja w taki sam sposéb, jak gdyby umowa byla wazna od dnia jej
zawarcia.

3. W przypadku gdy strony w podzniejszym czasie usung podstawe niewaznos$ci i uzgodnia wazno$¢

umowy na przyszlo$¢, czynnosci dokonane do tego czasu sa dotkniete skutkami prawnymi w postaci
AR
niewaznosci”.
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II1. Okolicznosci faktyczne i postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi

18. Na Wegrzech nabywanie gruntéw rolnych przez cudzoziemcéw od dawna stanowi przedmiot
ograniczeri. Ustawa nr [ z 1987 r. o ziemi® przewidywala bowiem, ze cudzoziemcy i zagraniczne osoby
prawne nie moga nabywa¢ wlasnosci ziemi poprzez zakup, wymiane lub darowizne, bez uzyskania
wcze$niejszej zgody wegierskiego rzadu.

19. Nastepnie dekret rzadowy®, ktéry wszedt w zycie w dniu 1 stycznia 1992 r., wykluczyl catkowicie
mozliwo$¢ nabywania gruntéw rolnych przez osoby nieposiadajace obywatelstwa wegierskiego,
z wyjatkiem o0séb posiadajacych zezwolenie na pobyt staly i status uchodzcy. Ustawa z 1994 r. o ziemi
uprawnej nastepnie rozszerzyla ten zakaz do oséb prawnych zaréwno wegierskich, jak i zagranicznych.

20. Te ramy prawne nie nakladaly natomiast szczegélnych ograniczen w odniesieniu do ustanowienia
praw uzytkowania gruntéw rolnych.

21. Jednakze w wyniku nowelizacji ustawy z 1994 r. o ziemi uprawnej’, ktéra weszta w zycie w dniu
1 stycznia 2002 r., ograniczenia dotyczace nabywania gruntéw rolnych zostaly rozszerzone na
ustanawianie takich praw uzytkowania tych gruntéw. W konsekwencji ani zagraniczne osoby fizyczne,
ani osoby prawne nie mogly uzyska¢ takich praw na rzeczonych gruntach.

22. W kontekscie przystapienia Wegier do Unii Europejskiej to panstwo czlonkowskie korzystato
z okresu przejciowego, ktéry pozwalal na utrzymanie w mocy ograniczenn dotyczacych nabywania
gruntéw rolnych przez okres dziesieciu lat od dnia przystapienia, tj. do dnia 30 kwietnia 2014 r.
Jednakze owo panstwo czlonkowskie zostalo zobowigzane do umozliwienia od dnia 1 maja 2004 r.
nabywania gruntéw rolnych obywatelom Unii mieszkajacym i pracujacym na Wegrzech od lat trzech,
na tych samych warunkach co obywatele Wegier®.

23. Pod koniec tego okresu przejsciowego ustawodawca wegierski ponownie znowelizowal ustawe
z 1994 r. o ziemi uprawnej’, wprowadzajac od dnia 1 stycznia 2013 r. og6lny zakaz ustanawiania
prawa uzytkowania gruntéw rolnych, chyba ze na rzecz bliskich krewnych. Ustawa z 2013 r.
o gruntach rolnych, ktéra zostala przyjeta z koncem 2013 r. i weszla w zycie w dniu 1 stycznia
2014 r., utrzymata ten zakaz'.

24. Przepisy, ktére weszly w zycie dnia 1 stycznia 2013 r., przewidywaly, ze prawa uzytkowania
istniejace na ten dzienn oraz ustanowione na czas nieokres$lony lub na czas okreslony wygasajacy po
dniu 31 grudnia 2032 r., na podstawie umowy zawartej miedzy osobami bez zwiazku bliskiego
pokrewienistwa, mialy wygasna¢ z mocy prawa po uplywie okresu przejsciowego wynoszacego 20 lat.
Prawa te zatem mialy wygasna¢ z mocy prawa najpdzniej w dniu 1 stycznia 2033 r.

5  Artykul 38 ust. 1 foldrél sz6lé 1987. évi L. torvény (ustawy nr I z 1987 r. o ziemi), uscislony w 26/1987. (VIL. 30.) MT rendelet a f6ldrél sz6l6
1987. évi L. torvény végrehajtasardl (dekrecie rady ministréw nr 26 z dnia 30 lipca 1987 r. w sprawie stosowania ustawy nr I z 1987 r.) oraz
w A f6ldrél szolo 1987. évi L. torvény végrehajtasardl rendelkezé 26/1987. (VII. 30.) MT rendelet moédositdsardl szélé 73/1989. (VIL 7.)
(dekrecie rady ministréw nr 73 z dnia 7 lipca 1989 r.)

6  Artykut 1 ust. 5 a kilfoldiek ingatlanszerzésérél 171/1991. (XII. 27.) Korm. (dekretu rzadowego nr 171 z dnia 27 grudnia 1991 r.).

7  Ustawa znowelizowana przez ustawe nr CXVII z 2001 r. o zmianie [ustawy z 1994 r. o ziemi uprawnej]).

8  Zgodnie z rozdzialem 3 pkt 2 zalacznika X do Aktu dotyczacego warunkéw przystapienia do Unii Europejskiej Republiki Czeskiej, Republiki
Estorniskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej,
Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej oraz dostosowan w traktatach stanowigcych podstawe Unii Europejskiej (Dz.U. 2003, L 236, s. 33)
oraz decyzja Komisji 2010/792/UE z dnia 20 grudnia 2010 r. przedluzajaca okres przejsciowy dotyczacy nabywania gruntéw rolnych na
Wegrzech (Dz.U. 2010, L 336, s. 60).

9  Ustawa nr CCXIII z 2012 r. zmieniajgca niektére ustawy rolne.

10 Zgodnie z art. 37 ust. 1 tej ustawy.
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25. Niemniej jednak art. 108 ust. 1 ustawy z 2013 r. o przepisach przej$ciowych, ktéry wszedl w zycie
w dniu 15 grudnia 2013 r., znacznie skrécil wspomniany okres przejsciowy. Zgodnie z tym przepisem
prawa uzytkowania istniejace w dniu 30 kwietnia 2014 r. mialy wygasna¢ z mocy prawa w dniu 1 maja
2014 r., z wyjatkiem uméw zawieranych miedzy bliskimi krewnymi.

26. W dniu 17 pazdziernika 2014 r. Komisja skierowala do Wegier wezwanie do usuniecia uchybienia,
uwazajac w szczegolnosci'', ze panstwo to naruszylo art. 49 i 63 TFUE oraz art. 17 karty poprzez
zniesienie niektérych prawa uzytkowania ustanowionych wczesniej na gruntach rolnych. Wegry
odpowiedzialy na to wezwanie pismem z dnia 18 grudnia 2014 r., w ktérym zakwestionowaly rzeczone
naruszenia.

27. Komisja, nieusatysfakcjonowana ta odpowiedzig, wydala w dniu 19 czerwca 2015 r. uzasadniona
opinie, w ktérej utrzymywala, ze znoszac ex lege, na podstawie art. 108 ust. 1 ustawy z 2013 r.
o przepisach przej$ciowych, niektére prawa uzytkowania ze skutkiem od dnia 1 maja 2014 r., Wegry
naruszyly wymienione powyzej przepisy prawa Unii. To panstwo czlonkowskie odpowiedzialo pismami
z dni 9 pazdziernika 2015 r. i 18 kwietnia 2016 r., w ktérych stwierdzito brak zarzucanych uchybien.

28. Jednoczesnie, jeden z dwdch sadéw krajowych, ktéry zlozyt do Trybunalu wniosek o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym stanowiacy podstawe do wydania wyroku w sprawach potaczonych
SEGRO i Horvath, wystapil do Alkotmanybirésdg (trybunalu konstytucyjnego, Wegry) z pytaniami
dotyczacymi miedzy innymi zgodno$ci art. 108 ust. 1 ustawy z 2013 r. o przepisach przejsciowych
z ustawa zasadnicza Wegier.

29. Wyrokiem nr 25 z dnia 21 lipca 2015 r. Alkotmanybirésag (trybunal konstytucyjny) orzekl, ze
przepis ten czeSciowo narusza wspomniana ustawe zasadnicza w zakresie, w jakim ustawodawca
krajowy nie przewidzial systemu odszkodowawczego dla wtlascicieli gruntéw, na ktérych byly
ustanowione zniesione prawa uzytkowania, oraz wyznaczyl ustawodawcy termin do usuniecia tego
naruszenia do dnia 31 grudnia 2015 r. Trybunal ten oddalit skarge w pozostalym zakresie. W terminie
wyznaczonym przez Alkotmanybirésag (trybunal konstytucyjny) ustawodawcy wegierskiemu nie
podjeto wymaganych dziatan.

IV. Postepowanie przed Trybunalem i Zadania stron

30. Skarga o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego w niniejszej sprawie
zostala wniesiona w dniu 5 maja 2017 r.

31. W skardze Komisja wnosi do Trybunatu o:

— stwierdzenie, ze wydajac przepisy ograniczajace uzytkowanie gruntéw rolnych, Wegry uchybily
zobowiazaniom cigzacym na nich na mocy art. 49 i 63 TFUE i art. 17 karty, oraz o

— obcigzenie Wegier kosztami postgpowania.

32. Wegry wnosza do Trybunatu o:

— oddalenie skargi Komisji jako niezasadnej i

— obciagzenie Komisji kosztami postepowania.

11 W wezwaniu do usuniecia uchybienia Komisja zarzucita Wegrom réwniez, ze zezwolily na podstawie art. 60 ust. 5 ustawy z 2013 r.
o przepisach przejéciowych od dnia 25 lutego 2014 r. na jednostronne rozwigzanie umoéw dzierzawy na okres przekraczajacy 20 lat

ustanowionych na gruntach rolnych przed dniem 27 lipca 1994 r. Wydaje sig, ze Komisja zrezygnowala nastepnie z tego zarzutu, ktérego brak
w uzasadnionej opinii.
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33. Rozprawa, na ktodrej reprezentowane byly Komisja oraz Wegry, odbyla sie¢ w dniu 9 lipca 2018 r.
V. Analiza

A. W przedmiocie dopuszczalnosci

34. Rzad wegierski nie podnidst w odpowiedzi na skarge ani w duplice zarzutu niedopuszczalnosci
niniejszej skargi o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego. Niemniej jednak
zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu przestanki dopuszczalnosci takiej skargi naleza do
bezwzglednych przestanek procesowych, wobec czego Trybunal musi je zbada¢ z urzedu ™.

35. Tymczasem z poréwnania uzasadnionej opinii i skargi wynika, ze Komisja zdaje sie rozszerzaé
w skardze zakres przedmiotu sporu, ktéry zostal okreSlony w uzasadnionej opinii, naruszajac
utrwalone orzecznictwo Trybunalu, ktére zabrania takiego rozszerzania .

36. W tym wzgledzie pragne zauwazy¢, ze Komisja w uzasadnionej opinii zarzucita Wegrom, ze zniosta
ex lege, zgodnie z art. 108 ust. 1 ustawy z 2013 r. o przepisach przejsciowych, prawa uzytkowania
gruntéw rolnych istniejace w dniu 30 kwietnia 2014 r. miedzy osobami, ktére nie sa bliskimi
krewnymi.

37. Natomiast, jak wynika z petitum zawartego we wstepie do skargi, przedstawionego w pkt 1
niniejszej opinii, Komisja odnosi si¢ w swojej skardze do wigkszej ilosci przepiséw krajowych niz
zakwestionowanej w uzasadnionej opinii, a niektére z nich nie dotyczyly zmiesienia uprzednio
istniejacych praw uzytkowania gruntéw rolnych, ale ustanawiania praw na tych gruntach'. Ponadto
w skardze Komisja zarzuca Wegrom nie ,zniesienie” uprzednio ustanowionych praw uzytkowania, ale
bardziej ogélnie ,ograniczenie” praw uzytkowania na wspomnianych gruntach.

38. Te okolicznosci zdaja si¢ wskazywal, ze niezaleznie od znuiesienia ex lege niektérych praw
uzytkowania istniejacych na gruntach rolnych, wynikajacego z art. 108 ust. 1 ustawy z 2013 r.
o przepisach przejsciowych Komisja zmierza do stwierdzenia, ze Wegry uchybily zobowiazaniom
réwniez poprzez ograniczenie mozliwosci ustanawiania w przysztosci takich praw wylgcznie na rzecz
bliskich krewnych wiascicieli gruntow.

39. Zapytane o te kwestie podczas rozprawy, Wegry wskazaly, ze rozumieja skarge Komisji w ten
sposéb, ze dotyczy ona zasadniczo zniesienia z mocy prawa ustanowionych wczesniej praw
uzytkowania. Panstwo to twierdzi jednak, ze skarga Komisji ze wzgledu na niejasno$ci opisane
w trzech poprzednich punktach niniejszej opinii nie jest przedstawiona w sposéb spéjny i zrozumialy.
Komisja podniosta ze swej strony, Ze nie zamierzala zmienia¢ przedmiotu sporu okreslonego
w uzasadnionej opinii, ktérym w niniejszej sprawie jest wylacznie zniesienie istniejacych uprzednio
praw uzytkowania.

12 Zobacz w szczegblnosci wyroki: z dnia 9 wrze$nia 2004 r., Komisja/Grecja (C-417/02, EU:C:2004:503, pkt 16); z dnia 1 lutego 2007 r.,
Komisja/Zjednoczone Krélestwo (C-199/04, EU:C:2007:72, pkt 20) oraz z dnia 22 lutego 2018 r., Komisja/Polska (C-336/16, EU:C:2018:94,
pkt 42). Orzecznictwo Trybunalu nie jest jednolite, jezeli chodzi o to, czy zbadanie dopuszczalnosci ma charakter fakultatywny czy
obowiazkowy. Niemniej jednak zaréwno bezwzgledny charakter przepiséw o dopuszczalno$ci, jak i wzgledy réwnosci stron przed sadem oraz
réwnosci stron przemawiaja za obowiazkowym charakterem (zob. F. Clausen, Les moyens d’ordre public devant la Cour de justice de I'Union
européenne, Bruylant, Theses, 2018, s. 455-472).

13 Przedmiot skargi wniesionej w trybie art. 258 TFUE jest zdefiniowany w ramach postepowania poprzedzajacego wniesienie skargi przewidziane
w tym postanowieniu i nie moze juz by¢ rozszerzany w toku postepowania przed Trybunatem. Uzasadniona opinia Komisji oraz skarga
powinny by¢ oparte na tych samych zarzutach i argumentach, wobec czego Trybunal nie moze orzeka¢ co do zarzutu, ktéry nie zostat
podniesiony w uzasadnionej opinii. Zobacz w szczegélnosci wyroki: z dnia 9 lutego 2006 r., Komisja/Zjednoczone Krélestwo (C-305/03,
EU:C:2006:90, pkt 22); z dnia 29 kwietnia 2010 r., Komisja/Niemcy (C-160/08, EU:C:2010:230, pkt 43); z dnia 10 maja 2012 r.,
Komisja/Niderlandy (C-368/10, EU:C:2012:284, pkt 78).

14 Artykul 11 ust. 1 ustawy z 1994 r. o ziemi uprawnej w brzmieniu obowigzujacym w dniu 1 stycznia 2013 r. oraz art. 37 ust. 1 ustawy z 2013 r.
o gruntach rolnych dotycza ustanawiania (nowych) praw uzytkowania gruntéw rolnych.
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40. Moim zdaniem niejasno$¢ skargi Komisji nie jest wystarczajaco znaczaca, aby uzna¢ skarge za
niedopuszczalna w catosci. Wegry mialy mozliwo$¢ korzystania z praw do obrony, a nawet przyznaly,
ze rozumiejg istote rzeczonej skargi, a mianowicie zniesienie z mocy prawa istniejacych w dniu
30 kwietnia 2014 r. praw uzytkowania gruntéw rolnych na rzecz oséb niebedacych bliskimi krewnymi
wlasciciela na podstawie art. 108 ust. 1 ustawy z 2013 r. o przepisach przej$ciowych. Uwazam zatem,
ze skarga ta jest dopuszczalna w zakresie, w jakim dotyczy tej problematyki, a niedopuszczalna
w pozostalym zakresie.

B. W przedmiocie pierwszego zarzutu (zgodno$¢ spornego uregulowania z art. 49 i 63 TFUE)

41. W ramach zarzutu pierwszego Komisja wnosi do Trybunalu zasadniczo o stwierdzenie
niezgodnos$ci art. 108 ust. 1 ustawy z 2013 r. o przepisach przejsciowych ze swoboda
przedsiebiorczosci ustanowiona w art. 49 TFUE i swoboda przeplywu kapitalu zagwarantowana
w art. 63 TFUE.

42. W tym wzgledzie przypominam, ze w wyroku SEGRO i Horvath Trybunal odpowiedzial na pytanie
sadu krajowego w przedmiocie zgodno$ci spornego uregulowania z tymi dwiema swobodami
przeplywu. Trybunal uznat jednak, ze uregulowanie to nalezy zbada¢ wylacznie w $wietle swobodnego
przeptywu kapitatu ™.

43. W niniejszej sprawie Komisja twierdzi jednak, ze tym razem Trybunal powinien zbada¢ sporne
uregulowanie pod katem dwdch przywotanych swobdd przeptywu.

44. Uregulowanie to moze bowiem, w zalezno$ci od przypadku, narusza¢ jedna lub druga z rzeczonych
swobdd. W tym kontekscie niektére z oséb, ktérych to uregulowanie dotyczylo, nabyly prawo
uzytkowania gruntéw rolnych na Wegrzech w celach czysto spekulacyjnych, podczas gdy inne
wykonywaly swoja dzialalno$¢ gospodarcza dzieki temu prawu. Podczas gdy pierwszy przypadek
wchodzi w zakres swobody przeptywu kapitalu, drugi jest zwigzany ze swoboda przedsiebiorczosci.
W zwiazku z tym, o ile w wyroku SEGRO i Horvath Trybunal mégl poprzesta¢, w swietle okolicznosci
spraw, w ktorych zapad! ten wyrok, na analizie tego uregulowania wylacznie w $wietle zasady
swobodnego przeplywu kapitatu, nie moze postapi¢ tak samo w niniejszej sprawie. W ramach
niniejszej skargi o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego, ktéra ma
charakter obiektywny'®, to samo uregulowanie nalezy oceniaé w sposéb ogdlny, poprzez rozwazenie
wszystkich swobdd, ktére moglyby by¢ stosowane w tych réznych sytuacjach.

45. Natomiast rzad wegierski stoi na stanowisku, ze w niniejszej sprawie nie nalezy przyjmowac w tej
kwestii odmiennego stanowiska od stanowiska przyjetego w wyroku SEGRO i Horvath.

46. Podzielam to drugie stanowisko. Moim zdaniem nalezy w niniejszej sprawie zbadal sporne
uregulowanie wylacznie w $wietle swobody przeptywu kapitatu zagwarantowanej w art. 63 TFUE.

47. Uregulowanie to kumuluje co prawda swobody przeplywu majgace potencjalnie zastosowanie':
z jednej strony podmiot, ktéry nabyl prawo uzytkowania gruntéw rolnych dla celéw prowadzenia
dzialalnosci  gospodarczej, moze Kkorzysta¢ ze swobody przedsigbiorczosci przewidzianej
w art. 49 TFUE, poniewaz ,prawo do nabywania, uzytkowania i zbywania nieruchomosci na

15 Zobacz pkt 50-60 tego wyroku.

16 Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem skarga o stwierdzenie uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego ma charakter obiektywny.
Do Komisji nalezy ocena, czy stosowne jest wszczecie postepowania przeciwko panstwu czlonkowskiemu, jak réwniez okreslenie przepiséw,
ktére panstwo to naruszylo, a do Trybunalu — zbadanie, czy zarzucane uchybienie wystapito Zobacz podobnie wyroki: z dnia 21 czerwca
1988 r., Komisja/Zjednoczone Krdlestwo (416/85, EU:C:1988:321, pkt 9); z dnia 11 sierpnia 1995 r., Komisja/Niemcy (C-431/92,
EU:C:1995:260, pkt 22); z dnia 8 grudnia 2005 r., Komisja/Luksemburg (C-33/04, EU:C:2005:750, pkt 66).

17  Zobacz podobnie wyrok SEGRO i Horvéth, pkt 55.
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terytorium innego panstwa cztonkowskiego stanowi niezbedne uzupelnienie” tej swobody*, a z drugiej
strony zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu do s$rodkéw krajowych stanowiacych
ograniczenia w swobodzie przeplywie kapitalu zagwarantowanej w art. 63 TFUE zaliczaja sie te, ktére
moga zniecheci¢ do dokonywania inwestycji w innych panstwach, nawet jezeli takie inwestycje maja
na celu umozliwienie prowadzenia dzialalno$ci gospodarcze;j®.

48. Jednakze w takiej sytuacji kumulacji swob6d majacych zastosowanie Trybunal, przynajmniej
w swoim najnowszym orzecznictwie, bada, czy jedna z tych dwéch swobdéd jest drugorzedna
wzgledem drugiej i moze by¢ z nia polaczona. Jezeli tak, Trybunal proceduje zgodnie z paremia
»accessorium sequitur principale” i bada sporne uregulowanie jedynie w $wietle swobody
dominujacej”. W tym kontekscie istnienie stosunku ,gltéwny/dodatkowy” miedzy swobodami jest
oceniane nie w S$wietle sytuacji oséb, ktérych dotyczy spér, ale przedmiotu danego uregulowania
krajowego™'.

49. Jesli chodzi o przepis taki jak art. 108 ust. 1 ustawy z 2013 r. o przepisach przejéciowych, aspekt
tego uregulowania dotyczacy swobodnego przeptywu kapitalu dominuje nad aspektem zwigzanym ze
swoboda przedsigbiorczo$ci. Omawiane uregulowanie bowiem dotyczy wlasnosci gruntéw i odnosi sie
ogoblnie do uzytkowania gruntéw rolnych, a zatem nie ogranicza si¢ do sytuacji, w ktérych prawo to
zostato ustanowione do celéw prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej®. W tym kontekscie ewentualne
ograniczenia swobody przedsiebiorczo$ci przez takie uregulowanie stanowiloby nieunikniona
konsekwencje ograniczenia swobody przeptywu kapitalu. Innymi slowy, ewentualne ograniczenia
swobody przedsiebiorczos$ci sa mieodlgcznie zwigzane z ograniczeniami swobodnego przeplywu
kapitatu >

50. W konsekwencji nie ma potrzeby przeprowadzania odrebnej analizy spornego uregulowania
w $wietle art. 49 TFUE*. Whbrew temu, co twierdzi Komisja, obiektywny charakter postepowania
w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego nie uzasadnia tego, by Trybunat
odstapil od swego orzecznictwa dotyczacego kumulacji swobdd majacych zastosowanie. Poza
okolicznoscia, ze trudno byloby to pogodzi¢ z wymogiem rozsadnego zarzadzania zasobami,
przypominam, ze Trybunal nie okre$la stosunku ,gléwny/dodatkowy” subiektywnie, w $wietle sytuacji
podmiotéw, ktérych dotyczy spdr, lecz w sposéb obiektywny, w $wietle przedmiotu spornego
uregulowania. Stwierdzam ponadto, ze Trybunal zastosowal to orzecznictwo w znacznej liczbie
wyrokéw w sprawach stwierdzenia uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego *.

18 Wyroki: z dnia 30 maja 1989 r., Komisja/Grecja (305/87, EU:C:1989:218, pkt 22); z dnia 5 marca 2002 r., Reisch i in. (C-515/99, od C-519/99
do C-524/99 i od C-526/99 do C-540/99, EU:C:2002:135, pkt 29).

19 Zobacz w szczegélnosci wyroki: z dnia 5 marca 2002 r., Reisch i in. (C-515/99, od C-519/99 do C-524/99 i od C-526/99 do C-540/99,
EU:C:2002:135, pkt 28-31); z dnia 23 wrze$nia 2003 r., Ospelt i Schlgssle Weissenberg (C-452/01, EU:C:2003:493, pkt 24); a takze z dnia
25 stycznia 2007 r., Festersen (C-370/05, EU:C:2007:59, pkt 22-24). Zobacz réwniez moja opinia w sprawach potaczonych SEGRO i Horvath
(C-52/16 i C-113/16, EU:C:2017:410, pkt 48-63).

20 Zobacz w szczegblnosci wyroki: z dnia 3 pazdziernika 2006 r., Fidium Finanz (C-452/04, EU:C:2006:631, pkt 34); z dnia 17 wrzes$nia 2009 r.,
Glaxo Wellcome (C-182/08, EU:C:2009:559, pkt 37).

21 Zobacz w szczegdlnosci wyroki: z dnia 17 wrze$nia 2009 r., Glaxo Wellcome (C-182/08, EU:C:2009:559, pkt 36); z dnia 5 lutego 2014 r.,
Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47, pkt 21); SEGRO i Horvith, pkt 53.

22 Zobacz podobnie wyrok z dnia 17 wrzesnia 2009 r., Glaxo Wellcome (C-182/08, EU:C:2009:559, pkt 49-52).

23 Zobacz podobnie wyrok SEGRO i Horvath, pkt 55.

24 Jezeli Trybunal miatby nie podzieli¢ mojego pogladu, uwazam, ze w kazdym razie rozwazania zawarte w wyroku SEGRO i Horvath, dotyczace
swobodnego przeplywu kapitatu, znajduja zastosowanie réwniez do swobody przedsigbiorczosci, zaréwno jesli chodzi o istnienie ograniczenia,
jak i brak uzasadnienia.

25 Zobacz m.in. wyroki: z dnia 9 czerwca 1982 r., Komisja/Wtochy (95/81, EU:C:1982:216, pkt 30); z dnia 4 czerwca 2002 r., Komisja/Portugalia
(C-367/98, EU:C:2002:326, pkt 56); z dnia 28 wrze$nia 2006 r., Komisja/Niderlandy (C-282/04 i C-283/04, EU:C:2006:608, pkt 43); z dnia
8 lipca 2010 r., Komisja/Portugalia (C-171/08, EU:C:2010:412, pkt 80); z dnia 10 maja 2012 r., Komisja/Belgia (C-370/11, niepublikowany,
EU:C:2012:287, pkt 21).
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51. W zwiazku z tym wyjasnieniem przypominam, ze w wyroku SEGRO i Horvath Trybunal orzekt, ze
uregulowanie takie jak art. 108 ust. 1 ustawy z 2013 r. o przepisach przejsciowych nie tylko ogranicza
swobodny przeplyw kapitalu, ale réwniez moze powodowad dyskryminacje posrednig z powodu
obywatelstwa lub pochodzenia kapitatu.

52. Ponadto Trybunal wykluczyt w tym wyroku, by uregulowanie to mogto by¢ uzasadnione wzgledami
powolywanymi przez rzad wegierski w celu jego obrony®, w szczegélnosci ze wzgledu na jego
nieproporcjonalny charakter.

53. Nie jest zatem Lkonieczne, aby niniejsza opinie rozszerza¢ o kwestie zgodnosci rzeczonego
uregulowania ze swobodnym przeptywem kapitalu zagwarantowanym w art. 63 TFUE. W tym zakresie
pierwszy zarzut Komisji jest bezsprzecznie zasadny z powodéw przedstawionych w wyroku SEGRO
i Horvéth, do ktérego lektury odsytam, jak réwniez do mojej opinii w tych sprawach?.

54. Co prawda Komisja powolala sie w skardze na naruszenie ogdlnych zasad prawa Unii — pewnosci
prawa i ochrony uzasadnionych oczekiwan - ze wzgledu na to, ze sporne uregulowanie nie
przewidzialo w ramach zniesienia ex lege rozpatrywanych praw uzytkowania ani okresu przej$ciowego,
ani odszkodowania®. Jednakze, jak wynika ze skargi, Komisja podnosi owe zasady ,w ramach
uzupelnienia”, to jest jako zwykle dodatkowe argumenty do analizy zgodnosci tego uregulowania
z przywolanymi swobodami przeplywu. Jako ze pierwszy zarzut opiera si¢ na innej podstawie,
Trybunat nie bedzie musial wypowiedzie¢ sie w kwestii rzeczonych zasad”. Podczas rozprawy Komisja
potwierdzila ponadto, ze nie zmierzala do tego, aby dokonano odrebnego badania tych zasad,
i podniosta zreszta, ze poszanowanie tych samych zasad nie moze by¢ oceniane niezaleznie od badania
w ramach swobdd przeptywu. W pelni podzielam te analize, jak wyjasnie w dalszej czesci niniejszej
opinii®.

C. W przedmiocie zarzutu drugiego (zgodno$¢ spornego uregulowania z art. 17 karty)

55. W ramach zarzutu drugiego Komisja wnosi do Trybunalu zasadniczo o stwierdzenie, ze art. 108
ust. 1 ustawy z 2013 r. o przepisach przejsciowych jest sprzeczny z prawem wlasnosci
zagwarantowanym w art. 17 ust. 1 karty.

1. Argumentacja stron

56. Komisja podnosi, ze prawa podstawowe chronione na mocy karty maja zastosowanie, w sytuacji
gdy uregulowanie krajowe mieséci si¢ w zakresie stosowania prawa Unii. Jest tak, w przypadku gdy
uregulowanie krajowe moze stanowi¢ przeszkode dla jednej lub wielu swobdd przeplywu
zagwarantowanych traktatem FUE i gdy dane panstwo czlonkowskie powoluje si¢ na nadrzedne
wzgledy interesu ogdlnego, aby uzasadni¢ taka przeszkode.

57. Ponadto, o ile Trybunal nie zajal si¢ kwestig przestrzegania praw podstawowych w wyroku SEGRO
i Horvéth, o tyle jest zobowiazany do rozstrzygniecia tej kwestii w niniejszej sprawie.

26 Jest to z jednej strony nadrzedny wzglad interesu ogdlnego polegajacy na zastrzezeniu wilasnosci gruntéw rolnych dla oséb, ktére je uprawiaja,
i uniemozliwieniu nabycia tych gruntéw do celéw czysto spekulacyjnych, a takze na umozliwieniu uprawiania ich przez nowe gospodarstwa,
ulatwieniu tworzenia gospodarstw rolnych o wielkosci pozwalajacej na oplacalng i konkurencyjna produkcje rolng oraz uniknieciu
rozdrobnienia gruntéw rolnych i wyludniania si¢ obszaréw wiejskich. Z drugiej strony rzad wegierski powoluje si¢ na art. 65 TFUE,
a w szczegblnosci na wole karania naruszen uregulowania krajowego w zakresie kontroli dewizowej, a takze na wole zwalczania, w ramach
porzadku publicznego, praktyk nabywania stanowiacych naduzycie.

27  Opinia w sprawach polaczonych SEGRO i Horvath (C-52/16 i C-113/16, EU:C:2017:410, pkt 31-118).
28 Wyrok z dnia 11 czerwca 2015 r., Berlington Hungary i in. (C-98/14, EU:C:2015:386, pkt 74—88, 92).

29 W razie potrzeby rozwazania przedstawione w pkt 173—182 niniejszej opinii w zakresie prawa wlasnosci gwarantowanego w art. 17 karty
mozna odnie$¢ do tych zasad.

30 Zobacz pkt 76 i nast. niniejszej opinii.
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58. W tym wzgledzie Komisja podnosi, ze prawo wlasnosci zagwarantowane w art. 17 karty obejmuje
prawa uzytkowania zniesione przez sporne uregulowanie. Artykul ten dotyczy bowiem w sposéb
szeroki wszelkich praw o charakterze majatkowym, z ktérych w porzadku prawnym wynika ustalona
sytuacja prawna, pozwalajaca podmiotowi tych praw na samodzielne korzystanie z nich we wlasnym
interesie.

59. Jezeli chodzi o ingerencje w to prawo, ma ona miejsce w przypadku wywlaszczenia, zniesienia,
wycofania lub de facto pozbawienia mienia, w tym w przypadku kiedy takie zniesienie dotyczy, tak jak
w niniejszej sprawie, jedynie dwéch z trzech elementéw skltadowych prawa wlasnosci, a mianowicie
prawa do uzywania i posiadania.

60. Zniesienie prawa, o ktérym mowa w niniejszej sprawie, nie moze by¢ jednak uzasadnione. Owo
zniesienie opiera si¢ z jednej strony na blednym ogélnym domniemaniu, ze wszystkie umowy
uzytkowania zawarte miedzy osobami niespokrewnionymi zostaly zawarte w celu obejicia przepisow
ograniczajacych nabycie wlasnosci gruntéw rolnych. Z drugiej za§ strony ma ono charakter
niespodziewany i nieprzewidywalny, bez uwzglednienia wymaganego okresu przejsciowego, przy
jednoczesnym skréceniu dwudziestoletniego okresu przyznanego wczes$niej inwestorom. Ponadto,
nawet gdyby bylo to uzasadnione, to i tak zniesienie nie bytoby proporcjonalne.

61. Rzgd wegierski ze swej strony podnosi, ze odrebne badanie spornego uregulowania w $wietle karty
nie jest konieczne.

62. W kazdym razie w pierwszej kolejnosci z wyroku nr 25 Alkotmdanybirdsag (trybunalu
konstytucyjnego) z dnia 21 lipca 2015 r. wynika, Ze dokonanie zniesienia ex lege uzytkowania nie jest
poréwnywalne z wywlaszczeniem. Co wiecej, zniesienie to jest uzasadnione wzgledami interesu
ogblnego. Ponadto przepisy prawa cywilnego, ktére nakladaja na wlasciciela obowiazek zawarcia
z poprzednim uzytkownikiem porozumienia, ktére moze by¢ natychmiast egzekwowane po
wygasnieciu prawa uzytkowania, umozliwiaja temu ostatniemu uzyskanie sprawiedliwego,
kompleksowego i wyptaconego w odpowiednim czasie odszkodowania za poniesione straty.

63. W drugiej kolejnosci prawa uzytkowania bedace przedmiotem niniejszej sprawy nie moga by¢
objete art. 17 ust. 1 karty, jezeli zostaly uzyskane w sposéb bezprawny i w zlej wierze.
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2. Analiza

a) Rozwazania wstepne

64. Drugi zarzut Komisji jest znaczacy. W rzeczywisto$ci bowiem, o ile mi wiadomo, jest to pierwszy
raz, kiedy Komisja wnosi do Trybunalu o stwierdzenie, Ze panstwo czlonkowskie uchybito
postanowieniu karty®. O zarzucie tego rodzaju byla jednak mowa. W komunikacie z 2010 r.
dotyczacym wprowadzania w zycie karty Komisja wskazala, ze ,je$li wystapi naruszenie przepisow
karty przy wdrazaniu prawa Unii, Komisja we wszystkich koniecznych przypadkach wszczynaé bedzie
postepowanie o uchybienie zobowigzaniom panistwa cztonkowskiego”®. Niemniej jednak jak dotad
Komisja wykazata sie¢ widoczna powsciagliwoscia *.

65. Niniejsza sprawa jest pierwsza z serii skarg®, w ktérych Komisja wnosi do Trybunalu, w ramach
zarzutu pierwszego, o orzeczenie w przedmiocie zgodnos$ci uregulowania panstwa czlonkowskiego ze
swobodami przeplywu zagwarantowanymi w traktacie FUE, oraz w ramach odrebnego zarzutu
o zbadanie tego uregulowania w $wietle karty.

66. Dopuszczalno$¢ skargi nie budzi watpliwosci w $wietle art. 258 TFUE*. Zgodnie z tym przepisem
Komisja moze wnie$¢ skarge zmierzajaca do stwierdzenia, ze panstwo cztonkowskie ,uchybito jednemu
z zobowiazan, ktére na nim cigza na mocy traktatéw”. Rzeczone zobowigzania obejmuja niewatpliwie
prawa zagwarantowane w karcie, ktérych moc wigzaca wynika z odeslania zawartego w art. 6 ust. 1
akapit pierwszy TUE, nadajacego jej ,taka sama moc prawna jak traktaty”.

67. Trybunal ma jednak kompetencje do stwierdzenia naruszenia praw zagwarantowanych w karcie
jedynie wowczas, gdy jej przepisy sa wigzace dla tego panstwa czlonkowskiego w danej sytuacji®.
Niniejsza sprawa ponownie podnosi zatem kwestie kompetencji Trybunalu do orzekania
w przedmiocie poszanowania przez panstwa czlonkowskie praw podstawowych uznanych w porzadku
prawnym Unii.

68. Nie nalezy zapomina¢ o kontekscie, w ktéry jest wpisane to zagadnienie. Zasadniczo zakres,
w jakim panstwa czlonkowskie sa zwigzane na mocy prawa Unii wymaganiami w zakresie ochrony
praw podstawowych, jest zagadnieniem o charakterze konstytucyjnym, delikatnym i fundamentalnym,
zwigzanym z podzialem kompetencji w Unii. Wymaganie od panstw czlonkowskich w ich dziataniach
poszanowania praw podstawowych przewidzianych przez prawo Unii skutkuje ograniczeniem
rozwigzan politycznych i dostepnych uregulowan w tych panstwach, podczas gdy wzrasta
proporcjonalnie uprawnienie Unii do okreslania zakresu mozliwosci. Prawa podstawowe maja wiec

31 Ponadto, o ile si¢ nie myle, w calej historii postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego Komisja ztozyla tylko
jeden wniosek zmierzajacy do stwierdzenia naruszenia prawa podstawowego uznanego w porzadku prawnym Unii w sprawie, w ktdrej zapadt
wyrok z dnia 27 kwietnia 2006 r., Komisja/Niemcy (C-441/02, EU:C:2006:253). Orzecznictwo Trybunalu zawiera niemniej kilka wyrokéw,
w ktérych prawa podstawowe sa przywolywane na poparcie wykladni przepisu prawa Unii, rzekomo naruszonego przez panstwo
cztonkowskie.

32 ,Strategia skutecznego wprowadzania w zycie karty praw podstawowych przez Unie Europejska” [COM(2010) 573 wersja ostateczna, s. 10].

33 DPoszczegdlne sprawozdania roczne Komisji w sprawie stosowania karty wykazuja wszczecie kilku postepowan wstepnych dotyczacych
w szczego6lnosci nieprzestrzegania karty przez niektére panstwa czlonkowskie. Niemniej jednak zadna z tych spraw nie trafila przed Trybunal.
Zobacz A. Lazowski, Decoding a Legal Enigma: the Charter of Fundamental Rights of the European Union and infringement proceedings, ERA
Forum, 2013, Vol. 14, s. 573-587, gdzie zauwazono, ze powsciggliwo$¢ Komisji wynikala prawdopodobnie z jej strategii, zwiazanej z brakiem
jasno$ci wokdt kwestii stosowania karty wobec panstw czfonkowskich.

34 Zobacz oprécz niniejszej sprawy zawisle sprawy Komisja/Wegry, C-66/18 i Komisja/Wegry, C-78/18.

35 Takie samo stwierdzenie odnosi sie moim zdaniem zaréwno do uznanych praw podstawowych, jak i do zasad ogdlnych prawa Unii. Zobacz
A. Barav, Failure of Member States to Fulfil their Obligations under Community Law, Common Market Law Review, 1975, Vol. 12,
s. 369-383, s. 377.

36 Jako ze postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego moze opiera¢ sie wylacznie na obowigzku pozostajgcym
w mocy i majgcym zastosowanie ratione temporis w danej sprawie, oczywiste jest, ze Trybunal moze stwierdzi¢ naruszenie praw uznanych
w karcie tylko w odniesieniu do zdarzen, ktére nastgpily po tym, jak uzyskata ona moc wigzgcg — tj. po dniu 1 grudnia 2009 r. — dniu wejécia
w zycie traktatu z Lizbony. Tak jest w niniejszym przypadku, gdyz niniejsza sprawa dotyczy skutkéw art. 108 ust. 1 ustawy z 2013 r.
o przepisach przej$ciowych, ktéra zostata przyjeta i weszla w zycie po tej dacie (zob. podobnie wyrok SEGRO i Horvath, pkt 38—49).
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potencjal do centralizacji”. Ponadto na szczeblu instytucjonalnym chodzi o to, w jakim stopniu
Trybunat, jako sad ostatniej instancji, jest uprawniony do zastepowania krajowych sadéw
konstytucyjnych i Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka® w zakresie kontroli prawodawstwa
i dziatan panstw czlonkowskich w $wietle praw podstawowych.

69. Ewidentnie autorzy karty, majac $wiadomo$¢ tej problematyki, dolozyli staran, aby wyraznie
ograniczy¢ sytuacje, w ktdrych stosuje sie karte do przepisow krajowych. Zgodnie z art. 51 ust. 1 karty
jej postanowienia maja zastosowanie do panstw czlonkowskich ,wylacznie w zakresie, w jakim stosuja
one prawo Unii”. Ponadto karta oraz traktaty precyzuja, ze karta nie rozszerza zakresu zastosowania
prawa Unii poza kompetencje Unii, nie ustanawia nowych kompetencji ani zadan Unii, ani tez nie
zmienia kompetencji i zadan okreslonych w traktatach®.

70. W wyroku Akerberg Fransson® Trybunal orzekl, ze ,[ploszanowanie praw podstawowych
chronionych na mocy karty jest zatem konieczne, w sytuacji gdy przepisy krajowe mieszcza sie
w zakresie zastosowania prawa Unii”, oraz ze ,[n]ie moga wiec wystepowac sytuacje podlegajace prawu
Unii, w ktérych wspomniane prawa podstawowe nie mialyby zastosowania”, gdyz ,stosowanie prawa
Unii oznacza wiec jednoczesne zastosowanie praw podstawowych chronionych na mocy karty”. Czyniac
to, Trybunat stwierdzit istnienie ,ciaglosci historycznej”* miedzy jego orzecznictwem dotyczacym
mozliwosci powolywania sie na prawa podstawowe uznane za ogdlne zasady prawa Unii oraz
zakresem stosowania karty.

71. Przypominam w tym wzgledzie, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunalu sytuacje, w ktérych
panistwa czlonkowskie sa zwigzane prawami podstawowymi uznanymi w porzadku prawnym Unii,
mozna zwykle podzieli¢ na co najmniej dwie kategorie.

72. Z jednej strony zgodnie z utrwalonym orzecznictwem zapoczatkowanym przez wyrok Wachauf*
rzeczone prawa podstawowe wigza réwniez panstwa czlonkowskie, gdy wprowadzajg one w Zycie
uregulowania Unii, wobec czego sa one zobowiazane, w najszerszym mozliwym zakresie, stosowac te
uregulowania na warunkach, ktére nie naruszaja tych wymogéw™®.

73. Z drugiej strony zgodnie z orzecznictwem wynikajacym z wyroku ERT*, w przypadku gdy paristwo
czlonkowskie w uregulowaniu krajowym ustanawia odstepstwo od prawa Unii i powoluje si¢ na
uzasadnienie uznane przez to prawo, aby broni¢ tego uregulowania, moze skorzysta¢ z tego
uzasadnienia tylko wtedy, gdy owo uregulowanie jest zgodne z tymi prawami podstawowymi.

74. Komisja opiera swoéj drugi zarzut na tej drugiej linii orzeczniczej. Zdaniem Komisji art. 17 ust. 1
karty ma zastosowanie w niniejszej sprawie, gdyz Wegry poprzez sporne uregulowanie ustanowily
odstepstwo od swobody przedsigbiorczosci i swobodnego przeptywu kapitatu.

37 Zobacz m.in. A. von Bogdandy, The European Union as a Human Rights Organization? Human Rights and the core of the European Union,
Common Market Law Review, 2000, Vol. 37, s. 1307-1338, w szczegélnosci s. 1316 i 1317 oraz M. Dougan, Judicial review of Member State
action under the General principles and the Charter: Defining the ,Scope of Union Law”, Common Market Law Review, 2015, Vol. 52,
s. 1201-1246, w szczeg6lnosci s. 1204—1210.

38 Zwanego dalej ,ETPC”.

39 Zobacz art. 6 ust. 1 TUE, art. 51 ust. 2 karty oraz deklaracja w sprawie Karty praw podstawowych Unii Europejskiej zalaczona do traktatu
FUE.

40 Wyrok z dnia 26 lutego 2013 r. (C-617/10, EU:C:2013:105, pkt 21).

41 M. Dougan, op.cit., s. 1206.

42 Wyrok z dnia 13 lipca 1989 r. (5/88, EU:C:1989:321, pkt 17-19).

43  Orzecznictwo to dotyczy zaréwno stosowania rozporzadzen (wyrok z dnia 24 marca 1994 r., Bostock, C-2/92, EU:C:1994:116), jak
i transpozycji dyrektyw (wyrok z dnia 10 lipca 2003 r., Booker Aquaculture i Hydro Seafood, C-20/00 i C-64/00, EU:C:2003:397) oraz
transpozycji decyzji ramowych (wyrok z dnia 5 kwietnia 2016 r., Aranyosi i Caldararu, C-404/15 i C-659/15 PPU, EU:C:2016:198), czy tez
réwniez stosowania zobowiazan wynikajacych z traktatéw (wyrok z dnia 5 grudnia 2017 r., M.A.S. i M.B., C-42/17, EU:C:2017:936). Dla
doglebnej dyskusji tych réznych zalozen zob. opinia rzecznika generalnego M. Bobeka w sprawie Ispas (C-298/16, EU:C:2017:650, pkt 32-65).

44 Wyrok z dnia 18 czerwca 1991 r. (C-260/89, EU:C:1991:254, pkt 43—45, zwany dalej ,wyrokiem ERT”).
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75. Niemniej jednak Komisja zwraca si¢ do Trybunalu o zbadanie kwestii ewentualnego naruszenia
karty nie w ramach mozliwego uzasadnienia spornego uregulowania w $wietle przywolanych swobdd
przeplywu — ktére stanowi przedmiot pierwszego zarzutu — ale miezaleznie od tej kwestii w celu
autonomicznego stwierdzenia naruszenia karty. Komisja bowiem uwaza zasadniczo, ze jezeli przepis
krajowy stanowigcy odstepstwo od swobody przeplywu moze réwniez ogranicza¢ prawa podstawowe
zagwarantowane w karcie, ewentualne naruszenie karty nalezy rozpatrywaé oddzielnie.

76. Nie podzielam tego punktu widzenia. Jak stwierdzilem w sprawach potaczonych SEGRO
i Horvath®, zgodnie z wyrokiem ERT kwestia ewentualnego naruszenia prawa podstawowego
zagwarantowanego w karcie, podobnie jak kwestia poszanowania zasad pewnosci prawa i ochrony
uzasadnionych oczekiwan, podniesionych przez Komisje w zarzucie pierwszym®, nie moze zostaé
zbadana przez Trybunal niezaleznie od kwestii naruszenia swobod przeptywu. Uwazam zatem za
konieczne, aby przedstawi¢ bardziej szczegélowo w niniejszej opinii powody lezace u podstaw mojego
stanowiska.

b) Zasadnosc i ograniczenia wyroku ERT

77. Nalezy przypomnie¢, ze sprawa lezaca u podstaw wyroku ERT dotyczyta uregulowania greckiego,
ktére przyznawalo narodowemu operatorowi monopol na radio i telewizje. W tym kontekscie
zwrécono sie do Trybunalu z szeregiem pytan dotyczacych zgodnosci takiego monopolu z prawem
Unii oraz z art. 10 europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolno$ci®
gwarantujacym prawo do wolnosci wypowiedzi.

78. Rzeczone uregulowanie powodowalo skutki dyskryminacyjne ze szkoda dla programoéw
pochodzacych z innych panstw cztonkowskich. Bylo ono zatem niezgodne ze swobodnym przeptywem
ustug przewidzianym w art. 59 WE (obecnie art. 56 TFUE), chyba ze moglo korzysta¢ z ktérego$
uzasadnienia przewidzianego w art. 56 i 66 WE®, a mianowicie porzadku publicznego, bezpieczeristwa
publicznego i zdrowia publicznego®.

79. Na tym etapie mial znaczenie dla Trybunalu art. 10 EKPC. Przypomniawszy, ze nie jest jego
zadaniem ocena w $wietle tej konwencji uregulowan krajowych, ktére nie mieszcza si¢ w zakresie
stosowania prawa Unii”, Trybunatl uznal, ze w danym przypadku powinien byt poruszy¢ kwestie praw
podstawowych*.

80. Dokladniej rzecz ujmujac, w zakresie, w jakim Republika Grecka powolywata sie na art. 56
w zwiazku z art. 66 WE, aby uzasadni¢ sporne uregulowanie, Trybunal orzekl, ze ,taki wyjatek
przewidziany przez prawo wspolnotowe” powinien byé ,interpretowany w swietle ogolnych zasad
prawa, w szczegolnosci zas praw podstawowych”. W konsekwencji rzeczone uregulowanie mogto by¢
objete wyjatkami okreslonymi w owych przepisach wylacznie, jezeli ,byloby zgodne z prawami
podstawowymi, nad ktérych przestrzeganiem czuwa Trybunal”*’, w tym z wolno$cia wyrazania opinii

45 C-52/16 i C-113/16, EU:C:2017:410, pkt 121.
46  Zobacz pkt 54 niniejszej opinii.
47 Podpisana w Rzymie w dniu 4 listopada 1950 r. (zwana dalej ,EKPC”).

48 Dokladniej wyjatki te znajduja sie w art. 56 WE (obecnie art. 52 TFUE) i maja zastosowanie do swobody $wiadczenia uslug poprzez odestanie
zawarte w art. 66 WE (obecnie art. 62 TFUE).

49 Wyrok ERT, pkt 26.

50 Wyrazenie to Trybunal zastosowal po raz pierwszy kilka lat wcze$niej w wyroku z dnia 30 wrze$nia 1987 r., Demirel (12/86, EU:C:1987:400).
51 Wyrok ERT, pkt 42.

52 Wyrok ERT, pkt 43 (wyrdznienie wlasne).
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ustanowiong w art. 10 EKPC, wlaczona do porzadku wspdlnotowego jako ogélna zasada prawa™.
Innymi stowy, poszanowanie praw podstawowych zaliczalo sie do warunkéw, ktére musza zostaé
spelnione, azeby korzysta¢ z wyjatkow odnoszacych sie do porzadku publicznego, bezpieczenstwa
publicznego i zdrowia publicznego *.

81. Na pierwszy rzut oka orzecznictwo wynikajace z wyroku ERT nie jest tak logiczne jak orzecznictwo
lezace u podstaw wyroku Wachauf®, dotyczace przypadkéw, w ktérych panistwa cztonkowskie wdrazaja
prawo Unii.

82. Wyrok Wachauf wpisuje si¢ bowiem w pelni w logike, ktéra sklonita Trybunal do uznania praw
podstawowych za integralna cze$¢ porzadku prawnego Unii*: z jednej strony, nalezy chroni¢ osoby
fizyczne przed bezprawng ingerencja Unii w ich prawa; z drugiej strony panstwa czlonkowskie nie
moga rewidowa¢ dzialann Unii pod katem ich wlasnego standardu konstytucyjnego, w przeciwnym
razie dojdzie do naruszenia jednolito$ci, pierwszenstwa i skutecznosci prawa Unii. Standardy krajowe
zostaja wobec tego wylaczone, ale w zamian Trybunal uwzglednia prawa podstawowe wywodzace si¢ ze
»wspoélnych dla panstw czlonkowskich tradycji konstytucyjnych” w ogélnych zasadach prawa, na strazy
ktérych stoi Trybunat”. Poniewaz jednak realizacja wiekszo$ci strategii politycznych Unii spoczywa na
panstwach czlonkowskich, nalezy rozszerzy¢ stosowanie praw podstawowych uznanych w porzadku
prawnym Unii w tych panistwach, kiedy dzialaja takze jako ,przedstawiciele” Unii. Poniewaz
realizowana jest polityka Unii, do Unii nalezy zapewnienie, by panstwa czlonkowskie nie dopuszczaly
sie naruszen praw podstawowych w jej imieniu .

83. Natomiast w sytuacji takiej jak rozpatrywana w wyroku ERT poprzez rozpatrywane uregulowanie
krajowe panstwo czlonkowskie nie realizuje polityki Unii, lecz polityke krajowg nalezaca do jego
kompetencji”. Wydaje sie po prostu, ze postepujac w ten sposéb, panstwo to ,uchybia” — w sposéb
zamierzony lub niezamierzony — zasadzie prawa Unii, takiej jak swobody przeplywu gwarantowane
przez traktat FUE, i stara sie usprawiedliwi¢®.

84. Niemniej moim zdaniem trzy uzasadnienia normatywne —powiazane, ale mimo to odrebne — leza
u podstaw orzecznictwa w sprawie ERT i stanowia jego ,racje bytu”.

53  Zobacz wyrok ERT, pkt 44.
54 Zobacz podobnie wyrok ERT, pkt 45.
55 Wyrok z dnia 13 lipca 1989 r. (5/88, EU:C:1989:321).

56 Poglad zapoczatkowany w wyrokach: z dnia 12 listopada 1969 r., Stauder (29/69, EU:C:1969:57); z dnia 17 grudnia 1970 r., Internationale
Handelsgesellschaft (11/70, EU:C:1970:114) oraz z dnia 14 maja 1974 r., Nold/Komisja (4/73, EU:C:1974:51).

57  Zobacz podobnie wyroki: z dnia 17 grudnia 1970 r., Internationale Handelsgesellschaft (11/70, EU:C:1970:114, pkt 3); z dnia 13 grudnia
1979 r., Hauer (44/79, EU:C:1979:290, pkt 14); z dnia 26 lutego 2013 r., Melloni (C-399/11, EU:C:2013:107, pkt 60); z dnia 6 marca 2014 r.,
Siragusa (C-206/13, EU:C:2014:126, pkt 31, 32).

58 J.H.H. Weiler, N.J.S. Lockhart, ,Taking rights seriously” seriously: the European court and its fundamental rights jurisprudence — part II,
Common Market Law Review, 1995, Vol. 32, s. 579-627, w szczegdlnosci s. 583 i 610.

59 Z tego wzgledu orzecznictwo z wyroku ERT nie jest oparte na konsensusie tak jak orzecznictwo z wyroku Wachauf. Trybunat ponadto jest
regularnie wzywany do odejécia od orzecznictwa z wyroku ERT (zob. F.G. Jacobs, Human Rights in the European Union: the role of the Court
of Justice, European Law Review, 2001, Vol. 26, s. 331-341; P.M. Huber, The Unitary Effect of the Community’s Fundamental Rights: The
ERT-Doctrine Needs to be Reviewed, European Public Law, 2008, Vol. 14, s. 323-333; Z. Kithn, Wachauf and ERT: On the Road from the
Centralised to the Decentralised System of Judicial Review, M. Poiares Maduro, L. Azoulai (eds), The Past and Future of EU Law, Oxford and
Portland, Oregon, 2010, s. 151-161, w szczegdlnosci s. 157) lub do ostrozno$ci w jego stosowaniu (zob. J.H.H. Weiler, The constitution of
Europe, chapter 3: Fundamental rights and fundamental boundaries, , Cambridge University Press, 1999, gdzie zasugerowano Trybunalowi
ograniczenie si¢ do przypominania panistwom czlonkowskim o ich zobowiazaniach wynikajacych z EKPC, a takze J. Snell, Fundamental Rights
Review of National Measures: Nothing New under the Charter?, European Public Law, 2015, Vol. 21, issue 2, s. 285-308, w szczegélnosci
s. 306).

60 Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu, nawet jezeli panstwa czltonkowskie dzialaja w ramach swoich wylacznych kompetencji,
powinny one w ramach ich wykonywania przestrzega¢ prawa Unii, a w szczegdlnosci swobdd przeplywu przewidzianych w traktatach. Zobacz
w szczegblnoéci wyroki: z dnia 2 paZzdziernika 2003 r., Garcia Avello (C-148/02, EU:C:2003:539, pkt 25); z dnia 11 grudnia 2007 r.,
International Transport Workers’ Federation i Finnish Seamen’s Union (C-438/05, EU:C:2007:772, pkt 40); z dnia 5 czerwca 2018 r., Coman
i in. (C-673/16, EU:C:2018:385, pkt 37, 38).
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85. Przede wszystkim $rodek, poprzez ktéry panstwa czlonkowskie moga ustanowi¢ odstepstwo od
swobdd przeptywu, niewatpliwie objety jest zakresem prawa Unii®. Zakres tej mozliwosci zalezy od
wykladni postanowien traktatu dotyczacych tych swobdd i nie moze by¢ ustalany przez kazde panstwo
czlonkowskie wedlug wlasnych wartosci, w przeciwnym razie zostana naruszone skuteczno$¢ oraz
jednolite stosowanie wymienionych swob6d we wszystkich panstwach czlonkowskich. Ta sama
mozliwo$¢ powinna by¢ rozpatrywana w swietle zasad i wartosci Unii®.

86. Ponadto wyrok ERT przypomina zasade, zgodnie z ktéra prawo Unii, w tym postanowienia
traktatowe dotyczace swobdd przeplywu, mnalezy zawsze interpretowac zgodnie z prawami
podstawowymi, na strazy ktorych stoi Trybunat. Gdyby Trybunal uznal za dopuszczalne w $wietle tych
wolnoéci uregulowania krajowe naruszajace te prawa podstawowe, oznaczaloby to przyjecie, ze
w przeciwienistwie do przywolanej zasady wykladni owe wolno$ci moga mie¢ znaczenie, ktére
dopuszcza takie naruszenia ®.

87. Wreszcie analiza w $wietle praw podstawowych jest w pewnych okolicznos$ciach niezbedna do
rozstrzygniecia sporu w obszarze swobdd przeplywu. Niektdre z wyjgtkéw sa bowiem nierozerwalnie
zwigzane z kwestiami praw podstawowych. Jest tak w szczegélnosci w przypadku, gdy panstwo
czlonkowskie powoluje sie dla wlasnego usprawiedliwienia na przestanke bezpieczenstwa publicznego
lub na prawo podstawowe z krajowego porzadku prawnego®. Rozwazmy przykltadowo sprawe,
w ktorej zapadl wyrok Society for the Protection of Unborn Children Ireland (SPUC)®. Przypominam,
ze w tej sprawie rozpatrywano uregulowanie irlandzkie zakazujace przekazywania wszelkich informacji
na temat mozliwosci dokonywania aborcji — do niedawna konstytucyjnie zakazanej w Irlandii —
w innych panstwach cztonkowskich. Przy zalozeniu, ze w tym wyroku Trybunal uznalby — wbrew
temu, co orzekl — Ze uregulowanie to stanowi przeszkode dla swobodnego przeptywu ustug, Trybunal
musiatby rozwazy¢ uzasadnienie przedstawione przez Irlandie, oparte na prawie do zycia,
przewidzianym w irlandzkiej konstytucji. W tym zakresie byloby szczegdlnie trudne, pod wzgledem
metodologicznym i prawnym, by nie dokona¢ wywazenia tego prawa ze swoboda wypowiedzi ®.

88. W pdzniejszych wyrokach, w szczeg6lnosci w wyroku Familiapress®”, Trybunal rozciagnat
orzecznictwo w sprawie ERT na sytuacje, w ktérych panstwo czlonkowskie dazy do uzasadnienia
odstepstwa od swobdd przeplywu, powolujac sie nie na wyjatek wyraznie przewidziany w traktacie
FUE - porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego, zdrowia publicznego — ale na niepisane
uzasadnienia przyjete w orzecznictwie Trybunalu, zwane ,nadrzednymi wymogami”, ,nadrzednymi
wzgledami interesu ogdlnego” lub tez ,celami interesu ogélnego”.

61 Zobacz opinia rzecznik generalnej E. Sharpston w sprawie Pfleger i in. (C-390/12, EU:C:2013:747, pkt 45); T. Tridimas, The General Principles
of EC Law, Oxford University Press, 2™ ed., 2006, s. 325; P. Craig, The ECJ and ultra vires action: a conceptual analysis, Common Market Law
Review, 2011, Vol. 48, s. 395-437, w szczegdlnosci s. 431; C.C. Eriksen, J.A. Stubberud, Legitimacy and the Charter of Fundamental Rights
Post-Lisbon, w: M. Andenas, T. Bekkedal, L. Pantaleo (Eds.), The Reach of Free Movement, Springler, 2017, s. 229-252, w szczegdlnosci
s. 240.

62 Zobacz opinia rzecznika generalnego W. Van Gervena w sprawie Society for the Protection of Unborn Children Ireland (C-159/90,
niepublikowana, EU:C:1991:249, pkt 31); J.H.H. Weiler, S.C. Fries, A human right policy for the European Community and Union: The
question of competences, w: P. Alston (ed.), The EU and Human Rights, Oxford University Press, 1999, s. 163; M. Dougan, op.cit., s. 1216,
gdzie podkreslono, ze wyroki Wachauf i ERT sg w ostatecznym rozrachunku zwigzane z tym samym wymogiem jednosci i skutecznosci prawa
Unii.

63 Zobacz opinia rzecznika generalnego G. Tesaura w sprawie Familiapress (C-368/95, EU:C:1997:150, pkt 26); P. Eeckhout, The EU Charter of
Fundamental Rights and the Federal Question, Common Market Law Review, 2002, Vol. 39, s. 945-994, w szczegdlnosci s. 978.

64 Sytuacja rozpatrywana w szczegélnosci w wyrokach z dnia 12 czerwca 2003 r., Schmidberger (C-112/00, EU:C:2003:333) i z dnia
14 pazdziernika 2004 r., Omega (C-36/02, EU:C:2004:614).

65 Wyrok z dnia 4 pazdziernika 1991 r. (C-159/90, EU:C:1991:378).

66 Zobacz P. Eeckhout, op.cit.,, s. 978 (przykfad jest zapozyczony z tego artykulu) oraz T. Van Danwitz, K. Paraschas, A Fresh Start for the
Charter: Fundamental Questions on the Application of the European Charter of Fundamental Rights, Fordham International Law Journal,
2017, Vol. 35, s. 1396—1425, w szczeg6lnosci s. 1406.

67 Wyrok z dnia 26 czerwca 1997 r. (C-368/95, EU:C:1997:325, pkt 24).
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89. Bylo to rozciagniecie znaczne, ale moim zdaniem uzasadnione. Nie nalezy bowiem dokonywac
rozréznienia w zaleznosci od tego, czy panstwo czlonkowskie powoluje sie na wyjatek wyraznie
przewidziany w traktacie FUE lub na uzasadnienie niepisane®. W obu przypadkach opiera sie ono na
postanowieniu traktatu FUE umozliwiajacym owo odstepstwo — w ramach uzasadnien niepisanych jest
to sama zasada swobodnego przeplywu — i logika jest taka sama: rzeczone postanowienie jest ,,
interpretowane w swietle zasad ogdlnych prawa a w szczegdlnosci praw podstawowych”®.

90. Z powyzszych rozwazan wynika, ze orzecznictwo w sprawie ERT opiera si¢ na wykladni
postanowien traktatu dotyczgcych swobdd przeptywu w sSwietle praw podstawowych. Badanie praw
podstawowych ma rozstrzygnac¢ kwestie poszanowania rzeczonych swob6d przeptywu™. Orzecznictwo
to daje mozliwo$¢ odrzucenia uzasadnienia przywolanego przez panstwo czltonkowskie ze wzgledu na
naruszenie prawa podstawowego uznanego w porzadku prawnym Unii”".

91. A zatem w $wietle orzecznictwa w sprawie ERT kwestie praw podstawowych i swobdd przeplywu
sa ze soba nmierozerwalnie zwigzane. Wynika z tego, ze nie mozna moim zdaniem oddzieli¢ tych
dwoch kwestii ani pod wzgledem metodologicznym, ani normatywnym, jak to zaproponowata Komisja
W niniejszej sprawie.

92. Wejscie w zycie karty nie podwazylo tej analizy w wyrokach Trybunalu wydanych do tej pory.
W tym wzgledzie przypominam, ze Trybunal potwierdzit w wyroku Pfleger i in.”, ze orzecznictwo
w sprawie ERT stosuje si¢ nadal w ramach karty. Sci$lej rzecz ujmujac, w wyroku tym Trybunat
orzekl, ze ,korzystanie przez panstwo czlonkowskie z wyjatkéw przewidzianych w prawie Unii w celu
uzasadnienia ograniczenia podstawowej swobody zagwarantowanej traktatem nalezy [...] uznad [...] za
»stosowanie prawa Unii« w rozumieniu art. 51 ust. 1 karty””.

93. W wyrokach: Berlington Hungary i in.”*, AGET Iraklis” oraz Global Starnet”, wydanych w $wietle
karty, Trybunal bardzo ortodoksyjnie zastosowal orzecznictwo w sprawie ERT, uwzgledniajac prawa
podstawowe w ramach analizy ewentualnego uzasadnienia rozpatrywanych uregulowan krajowych
w $wietle majacych zastosowanie swobdd przeptywu.

94. Co prawda w wyroku Pfleger i in.”” Trybunat oddzielit pod wzgledem formalnym kwestie zgodno$ci
rozpatrywanego uregulowania krajowego w $wietle art. 15-17 karty od kwestii swobdd przeplywu.
Jednakze moim zdaniem nie mozna wyciaggna¢ jednoznacznych wnioskéw z tego wyroku. Po pierwsze,
rozpatrywane uregulowanie krajowe moze zosta¢ uzasadnione w $wietle swobdd przeptywu, poniewaz
Trybunal pozostawit sadowi odsytajacemu przeprowadzenie analizy proporcjonalnosci’®. W zwiazku
z tym dodatkowa analiza tego uregulowania w $wietle postanowien karty byla uzasadniona
w kontekscie orzecznictwa w sprawie ERT. Po drugie, Trybunal zaprzeczyl koniecznosci odrebnego
badania tych postanowien karty in concreto, wskazujac, ze gdyby uregulowanie krajowe miato
stanowi¢ nieproporcjonalne ograniczenie swobodnego $wiadczenia uslug, byloby automatycznie

68 Zobacz przeciwnie: L.F.M. Besselink, The member States, the National Constitutions and the Scope of the Charter, Maastricht Journal, 2001,
8, s. 68-80, w szczegdlnosci s. 77.

69 Wyrok z dnia 26 czerwca 1997 r., Familiapress (C-368/95, EU:C:1997:325, pkt 24). Zobacz tak samo: T. Tridimas, op.cit., s. 326.

70 Wspomniany charakter funkcjonalny wynika z opinii rzecznika generalnego G. Tesaura w sprawie Familiapress (C-368/95, EU:C:1997:150,
pkt 26): ,[U]wazam, ze kwestia zgodno$ci rozpatrywanego ustawodawstwa krajowego w $wietle art. 10 [EKPC], ktéra zostala poruszona
w toku postepowania, wymaga udzielenia odpowiedzi przez Trybunal. Oczywiscie tylko wowczas, gdyby Trybunat doszedt do wniosku, ze
rozpatrywane ustawodawstwo moze zostaé uzasadnione na podstawie nadrzednych wymogow, ktore wlasnie przeanalizowatem”.

71  Zobacz moja opinia w sprawach potaczonych SEGRO i Horvéth (C-52/16 i C-113/16, EU:C:2017:410, pkt 129).
72 Wyrok z dnia 30 kwietnia 2014 r. (C-390/12, EU:C:2014:281).

73 Wyrok z dnia 30 kwietnia 2014 r., Pfleger i in. (C-390/12, EU:C:2014:281, pkt 36).

74 Wyrok z dnia 11 czerwca 2015 r. (C-98/14, EU:C:2015:386, pkt 74-91).

75 Wyrok z dnia 21 grudnia 2016 r. (C-201/15, EU:C:2016:972, pkt 61-70, a takze 102 i 103).

76  Wyrok z dnia 20 grudnia 2017 r. (C-322/16, EU:C:2017:985, pkt 44—50).

77  Wyrok z dnia 30 kwietnia 2014 r. (C-390/12, EU:C:2014:281).

78 Zobacz wyrok z dnia 30 kwietnia 2014 r., Pfleger i in. (C-390/12, EU:C:2014:281, pkt 48-55).
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sprzeczne z tymi postanowieniami, co oznacza, ze takie badanie nie jest konieczne”. Ponadto, jak
wskazalem w mojej opinii w sprawach pofaczonych SEGRO i Horvath®, wyrok Pfleger i in.*
pozostawia co najwyzej watpliwosci, jesli chodzi o mozliwo$¢ badania zarzucanego naruszenia karty
niezaleznie od kwestii naruszenia swobdd przeptywu.

¢) Wzgledy, ktore moim zdaniem powinny sktoni¢ Trybunatl do niewykraczania poza orzecznictwo
w sprawie ERT

95. Moim zdaniem drugi zarzut Komisji nie wynika jedynie z orzecznictwa w sprawie ERT. Jest to
moim zdaniem nowe rozszerzenie — a nawet przeinaczenie — tego orzecznictwa.

96. Komisja wnosi do Trybunalu, ni mniej, ni wiecej, o wypowiedzenie si¢ w przedmiocie prawa
podstawowego zagwarantowanego w karcie, w odniesieniu do uregulowania krajowego juz sprzecznego
z prawem pierwotnym Unii. Uznajac lub nie swoja wlasciwo$¢ do orzekania w przedmiocie drugiego
zarzutu Komisji, Trybunal dokona wyboru pomiedzy dwiema réznymi koncepcjami w odniesieniu do
umiejscowienia praw podstawowych w sytuacjach ,odstepstwa”.

97. Zgodnie z pierwsza koncepcja — wynikajaca z wyroku w sprawie ERT — Trybunal nie rozpatruje
w sytuacjach ,,odstepstwa” kwestii praw podstawowych jako takiej tak jak sadownictwo konstytucyjne.
Rozpatruje on te kwestie w zakresie, w jakim jest to konieczne do ustalenia, czy panstwo czlonkowskie
ma prawo odstapi¢ w szczegélnosci od swobody przeptywu. Innymi stowy, Trybunal wypowiada sie na
temat praw podstawowych, jezeli wchodzg one w zakres stosowania prawa Unii w jej wymiarze
funkcjonalnym.

98. Zgodnie z druga koncepcja — proponowana w niniejszej sprawie przez Komisje — kontrola
przestrzegania praw podstawowych jest kwestia odrebna od kwestii zgodnosci ze swobodami
przeplywu. Ograniczenie wspomnianych swobdd dziata jak drzwi wejsciowe do zakresu stosowania
karty. Otwierajac te drzwi, panstwo czlonkowskie zobowigzuje si¢ do przestrzegania zawartego w niej
katalogu praw podstawowych, a Trybunal jest wlasciwy do autonomicznego rozstrzygania
w przedmiocie zgodnosci danego uregulowania krajowego z kazdym z tych praw.

99. Wedlug Komisji badanie ustawodawstw panstw czlonkowskich w $wietle karty w sprawach takich
jak niniejsza jest konieczne w celu zapewnienia przestrzegania praworzadnosci w tych panstwach.
Stwierdzenie naruszenia karty w tych sprawach stanowiloby, dla podmiotéw dotknietych
rozpatrywanym prawodawstwem, konkretyzacje praworzadnosci. Ponadto takie stosowanie karty
zwiekszyloby jej dostrzegalnos$¢ i prowadziloby do legitymizacji prawa Unii w oczach wszystkich
obywateli Unii.

100. Moim zdaniem Trybunal powinien oprze¢ sie na pierwszej koncepcji i nie angazowal sie
w dziedzine, do ktérej Komisja chce go wprowadzic.

101. W pierwszej kolejnosci nalezy przypomnie¢, ze w porzadku prawnym Unii wymiar
praworzadnosci, réwnie wazny jak wspieranie polityki praw podstawowych, polega na poszanowaniu
podzialu kompetencji miedzy Unig a panistwami cztonkowskimi®. Chodzi o zasadnos$¢ interwencji
Trybunalu w polityke krajowa w oparciu o prawa podstawowe, na ktérych strazy stoi.

79  Zobacz wyrok z dnia 30 kwietnia 2014 r., Pfleger i in. (C-390/12, EU:C:2014:281, pkt 59, 60).
80 (C-52/16 i C-113/16, EU:C:2017:410, pkt 141.
81 Wyrok z dnia 30 kwietnia 2014 r. (C-390/12, EU:C:2014:281).

82 Zobacz opinia rzecznik generalnej E. Sharpston w sprawie Ruiz Zambrano (C-34/09, EU:C:2010:560, pkt 162) oraz J.H.H. Weiler i S.C. Fries,
op.cit.
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102. Moim zdaniem z punktu widzenia sprawiedliwego podzialu kompetencji, im wiecej Unia posiada,
zgodnie ze swoimi kompetencjami, polityki i instrumentéw ustanawiajacych wspélne zasady w danej
dziedzinie, tym bardziej jest uprawniona do narzucania w niej poszanowania praw podstawowych
przewidzianych w prawie Unii. Pragne przypomnie¢, ze w sytuacji odstepstwa dane panstwo
czlonkowskie wystepuje, w zalozeniu, w obszarze, w ktérym nie istnieje instrument Unii
ujednolicajacy, harmonizujacy czy nawet koordynujacy te kwestie. To panstwo czlonkowskie
wprowadza w zycie polityke krajowa, podlegajaca jego kompetencji. Zastosowanie ma wylacznie
swoboda przeptywu, czyli norma harmonizacji negatywnej, niezaleznie od tego, jak jest istotna. Innymi
stowy, prawo Unii reguluje kompetencje panstw czlonkowskich do realizacji swoich wyboréw polityki
krajowej, ale nie czerpig one tej kompetencji z prawa Unii® i prawo to nie reguluje jej wykonywania .

103. Mimo to, jak wskazano w pkt 85—87 niniejszej opinii, orzecznictwo w sprawie ERT ma solidne
uzasadnienia normatywne: (1) wymdg zapewnienia jednolitosci i skutecznosci swobdd przeplywu, (2)
obowigzek dokonywania wykladni traktatu FUE w kazdych okoliczno$ciach w sposéb, ktéry nie
narusza praw podstawowych i (3) konieczno$¢ orzekania w przedmiocie tych praw w celu
rozstrzygniecia sporu dotyczacego wspomnianych swobdd.

104. Jednakze zgodnie z koncepcja przedstawiona w niniejszej sprawie przez Komisje uzasadnienia te
juz nie wigza: (1) trudno utrzymywal, ze istnieje ryzyko dla jednolitosci i skutecznosci swobdd
przeplywu, ktéremu trzeba zaradzi¢ — uregulowanie krajowe jest bowiem w kazdym razie niezgodne
z tymi swobodami, (2) nie chodzi juz o wykladnie traktatu FUE w $wietle praw podstawowych, lecz
o niezalezne stosowanie praw podstawowych i (3) interwencja w zakres stosowania praw
podstawowych nie jest konieczna do rozstrzygniecia sporu w sprawie tych swobdd. Pozostaje tylko
retoryka ,zakresu stosowania prawa Unii” rozumianego nie w wymiarze funkcjonalnym, ale w sposéb
czysto formalny: istnieje odstepstwo od prawa Unii, a wiec karta ma zastosowanie. Jednakze nie jestem
pewien, czy ten argument stanowi wystarczajace uzasadnienie normatywne dla kontrolowania przez
Trybunal polityki krajowej w $wietle praw podstawowych, ktérych poszanowanie Trybunat zapewnia®.

105. W drugiej kolejnosci wejscie w zycie karty nie moze uzasadniaé rozszerzenia zakresu wlasciwosci
Trybunalu w zakresie praw podstawowych w sytuacjach ,odstepstwa”. W tym wzgledzie moge tylko
przypomnieé¢, ze Trybunal wlasnie nie powinien rozszerza¢ kompetencji Unii*. Rozszerzenie
orzecznictwa w sprawie ERT mialoby zreszta charakter sprzecznosci historycznej, biorac pod uwage
proces przyjmowania rzeczonego aktu.

106. Nalezy bowiem przypomnie¢, ze art. 51 ust. 1 karty, zgodnie z ktérym karta ma zastosowania do
panstw czlonkowskich wylacznie w zakresie, w jakim ,stosuja” one prawo Unii, byl przedmiotem
procesu zmian redakcyjnych co najmniej ozywionego, w toku ktérych pojawila sie obawa, aby karta
nie byla stosowana powszechnie przez Trybunat w celu kontroli ustawodawstw krajowych®. Wynik, jak
wiadomo, jest niejednoznaczny: z jednej strony brzmienie tego przepisu w wersji ostatecznej wydaje sie

83 Przypadki ,odstepstwa” nalezy zatem odrdzni¢ od przypadkéw, gdy przepisy Unii harmonizujace polityke pozostawiaja zakres swobody
panistwom czlonkowskim: stosowanie praw podstawowych Unii w tym ostatnim kontekscie jest w pelni uzasadnione, poniewaz zakres ten
wpisuje sie w ramy polityki Unii (zob. podobnie wyroki: z dnia 21 grudnia 2011 r., N.S. i in., C-411/10 i C-493/10, EU:C:2011:865, pkt 68;
a takze z dnia 9 marca 2017 r., Milkova, C-406/15, EU:C:2017:198, pkt 52, 53), a prawodawca Unii nie moze przyzna¢ paristwom
cztonkowskim uprawnienia dyskrecjonalnego do naruszania praw podstawowych.

84 Pragne uscisli¢, ze w niniejszej sprawie zaden przepis prawa Unii nie jest stosowany, w $cistlym rozumieniu tego pojecia, przez sporne
uregulowanie. W szczegdlnoéci uregulowanie to nie stanowi stosowania zalacznika X do aktu dotyczacego warunkéw przystapienia do Unii
Europejskiej m.in. Wegier, jako ze akt ten dotyczyl warunkéw nabycia wlasnosci, a nie uzytkowania. Nie chodzi tez o nieprawidlowa
transpozycje dyrektywy Rady 88/361/EWG z dnia 24 czerwca 1988 r. w sprawie wykonania art. 67 traktatu [WE, artykul uchylony przez
traktat z Amsterdamu] (Dz.U. 1988, L 178, s. 5), poniewaz m.in. dyrektywa ta juz nie obowiazuje.

85 Zobacz réwniez P. Eeckhout, op.cit., s. 975.

86 Zobacz pkt 69 niniejszej opinii.

87 Zobacz w szczegdlnosci note Prezydium Konwentu z dnia 15 lutego 2000 r. (karta 4123/1/00 REV 1), w ktérej wskazano, ze karta powinna
mie¢ zastosowanie do panstw czlonkowskich tylko wowczas, gdy transponujg bagdz stosujg one prawo Unii, podyktowang troska
o niedopuszczenie, by panstwa te byly zwigzane karta, gdy dzialaja one we wlasnym zakresie kompetencji. Kolejne redakcje wahaly si¢ miedzy
»stosowaniem prawa Unii” (karta 4149/00 i karta 4235/00) i ,zakresem stosowania prawa Unii” (karta 4316/00).
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wyklucza¢ sytuacje ,odstepstwa”, ale z drugiej strony wyjasnienia dotyczace karty® wymieniaja wyrok
ERT. Z procesu tego jednak wyraznie wynika zamiar ostroznego stosowania karty do polityki krajowej:
ma ona zastosowanie przede wszystkim do instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych Unii
i ,wylacznie” w pewnych ograniczonych przypadkach do panstw czlonkowskich. Majac na wzgledzie
sformulowania wybrane przez autoréw karty we wspomnianym art. 51 ust. 1, niezaleznie od
dotyczacych jej wyjasnien, ostrozno$¢ ta jest wymagana zwlaszcza w odniesieniu do sytuacji
»odstepstwa’.

107. W tym kontekscie Trybunal mégt zgodnie z prawem w wyroku Akerberg Fransson® potwierdzi¢
cigglosé swojej wlasciwosci w zakresie praw podstawowych® i zapewni¢ tym samym pozadana sp6jnosé
miedzy zakresem stosowania karty i zakresem stosowania ogdélnych zasad prawa Unii. Natomiast
trudno byloby uzna¢ za zgodne z wola autoréw karty wychodzenie poza to, co robiono przed jej
przyjeciem w sytuacjach ,odstepstwa”. W szczegdlnosci nie jestem przekonany, aby badanie przepiséw
krajowych w $wietle praw podstawowych gwarantowanych przez karte, w sytuacji gdy nie jest ono
konieczne dla rozstrzygniecia kwestii swobdd przeptywu, bylo zgodne z logika lezaca u podstaw
ograniczenia ustanowionego przez tych samych autoréw w art. 51 ust. 1 karty. Byloby tym bardziej
niezgodne z ta logika na przyklad skorzystanie z mozliwosci ograniczenia swobodnego przeplywu
towaréw w celu dokonania przegladu rozpatrywanego ustawodawstwa krajowego, w sposéb odrebny
i niezalezny, pod katem prawa podstawowego przyznanego pracownikom, takiego jak art. 31 karty
(»,Nalezyte i sprawiedliwe warunki pracy”).

108. W trzeciej kolejnosci nalezy przypomnie¢, ze w Unii prawa podstawowe podlegaja
wielopoziomowemu systemowi ochrony z udzialem konstytucji krajowych i EKPC, ktérej stronami sg
wszystkie pafistwa cztonkowskie”'.

109. Okoliczno$¢ zatem, iz Trybunal nie wypowiada sie w sytuacji ,odstepstwa” w kwestii dotyczacej
praw podstawowych, nie oznacza pod wzgledem systemowym, ze istnieja luki w ochronie praw
podstawowych obywateli Unii. Dysponuja oni krajowymi $rodkami prawnymi, a jesli takie $rodki
zostaly wyczerpane, moga wnie$¢ skarge do Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka.

110. Interwencja Trybunalu na polu praw podstawowych powinna si¢ zatem skupi¢ na obszarach,
ktére rzeczywiscie podlegaja jego odpowiedzialno$ci, czyli na pierwszym miejscu na dzialaniu samej
Unii i pafstw cztonkowskich, kiedy wdrazaja jej polityki”>. W tym zakresie Trybunal powinien petni¢
swoja funkcje z najwiekszym zaangazowaniem®. W przypadku ,odstepstwa” natomiast, czy
rzeczywiscie istnieje obowiazek dzialania Unii i Trybunalu, jezeli nie jest to niezbedne do
rozstrzygniecia kwestii swobdd przeplywu oraz zagwarantowania jednosci i skuteczno$ci prawa Unii?

88 Wyjasnienia dotyczace [karty] (Dz.U. 2007, C 303, s. 17).

89  Wyrok z dnia 26 lutego 2013 r. (C-617/10, EU:C:2013:105).

90 Zobacz pkt 70 niniejszej opinii.

91 Zobacz XXV Kongres Miedzynarodowej Federacji Prawa Europejskiego (FIDE), uwagi wstepne J.M. Sauvé, przedstawione w dniu 30 maja
2012 r. w Tallinnie (Estonia), w ktérych podkreslono trzy dziatania w pracy na kontynencie europejskim w zwiazku z prawami podstawowymi,
a mianowicie: rozwdj praw, zwielokrotnienie ich Zrédet oraz mnogo$¢ interpretujacych je podmiotow.

92 Zobacz pkt 82 niniejszej opinii. Taka kontrola wdrazania polityk Unii przez parstwa czlonkowskie oznacza kontrole $rodkéw zaskarzenia
ustanowionych przez te panstwa, na podstawie art. 19 TUE, w celu zapewnienia, aby jednostki mialy w dziedzinach objetych prawem Unii
rzeczywista mozliwo$¢ kwestionowania przed sadem zgodnosci z prawem wszelkich aktéw prawa krajowego stosujacych to prawo. Zobacz
podobnie wyrok z dnia 27 lutego 2018 r., Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, pkt 29-37).

93 Twierdzenie, ze ,jesli wystapi naruszenie przepiséw karty przy wdrazaniu prawa Unii, Komisja we wszystkich koniecznych przypadkach
wszczyna¢ bedzie postepowanie o uchybienie zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego”, przywolane w pkt 64 niniejszej opinii, wpisywalo sie
w kontekst, w ktérym instytucja ta zmierzala do zapewnienia, aby dzialania Unii byly nieskazitelne z punktu widzenia przestrzegania praw
podstawowych, gdyz przepisy karty musza przyswiecaé zaréwno samym politykom Unii, jak i procesowi ich wdrazania przez parstwa
czlonkowskie [,Strategia skutecznego wprowadzania w Zycie karty praw podstawowych przez Unie Europejska”’, COM(2010) 573 wersja
ostateczna, s. 4].
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111. Na Trybunale jako na najwyzszej instancji w zakresie wyktadni prawa Unii spoczywa obowiazek
zapewnienia poszanowania tych praw w zakresie kompetencji Unii®*. Trybunal nie ma,
w przeciwienstwie do krajowych sadéw konstytucyjnych i ETPC, specjalnego zadania, by karac
ewentualne naruszenia praw podstawowych przez panstwa czlonkowskie. W zwigzku z tym moge
Trybunalowi wylacznie doradzi¢, aby w sytuacjach ,odstepstwa” dokonywal $cislej wykladni jego
kompetencji w tej dziedzinie.

112. Calo$¢ powyzszych rozwazan sklania mnie do zaproponowania Trybunalowi zasadniczo, aby
oddalit drugi zarzut Komisji.

d) Rozwazania pomocnicze: charakter uzupetniajgcy odrebnego badania art. 17 karty w niniejszej
sprawie

113. Zakladajac, ze Trybunal uzna sie za wlasciwy do orzekania w przedmiocie drugiego zarzutu
Komisji, uwazam positkowo, ze odrebne badanie art. 108 ust. 1 ustawy z 2013 r. o przepisach
przejsciowych w $wietle art. 17 karty jest w kazdym przypadku zbyteczne.

114. Z orzecznictwa Trybunalu wynika bowiem, Ze uregulowanie krajowe zawierajace ograniczenia
w $wietle swobdd przeplywu ogranicza réwniez prawa zapisane w art. 15 (, Wolno$¢ wyboru zawodu
i prawo do podejmowania pracy”), art. 16 (,Wolno$¢ prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej”) i art. 17
(»Prawo wlasnoséci”) karty. Ponadto, jako ze ograniczenie to nie moze by¢ uzasadnione w ramach tych
swob6d przeptywu, nie jest ono réwniez dopuszczalne na podstawie art. 52 ust. 1 karty”
w odniesieniu do art. 15, 16 i 17

115. Komisja podnosi jednak, ze chociaz odrebna analiza na podstawie art. 15 i 16 karty co do zasady
nie znajduje uzasadnienia — tre§¢ tych praw odpowiada bowiem tresci swobdd przeptywu
zagwarantowanych w traktacie FUE — to taka analiza jest konieczna w niniejszej sprawie ze wzgledu na
to, ze zakres art. 17 karty jest szerszy niz zakres swobodnego przeplywu kapitalu lub swobody
przedsigbiorczosci.

116. Ten argument mnie nie przekonuje. Na wstepie pragne zauwazyé, ze w orzecznictwie
przytoczonym w pkt 114 niniejszej opinii Trybunal nie dokonatl rozréznienia pomiedzy art. 15, 16 i 17
karty, wedlug mnie z prostego powodu: prawo wlasnosci jest prawem majatkowym chronionym, tak jak
wolno$¢ wyboru zawodu i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, w ramach swobody przeptywu, tak ze
ich zakres pokrywa sie, jesli nie catkowicie, to co najmniej w znacznym stopniu®”. W szczegélnosci, jak
przypomnialem w ramach analizy zarzutu pierwszego®, przepisy krajowe, ktére ograniczaja dostep do
wlasnosci, w tym wlasnosci gruntéw, lub reglamentuja korzystanie z niej, stanowia ograniczenia
swobodnego przeptywu kapitatu (zasadniczo) i swobody przedsiebiorczosci (pomocniczo).

117. Co sie tyczy przepiséw takich jak art. 108 ust. 1 ustawy z 2013 r. o przepisach przej$ciowych,
prawo wlasnosci i swobodny przeplyw kapitatu catkowicie sie pokrywaja.

94 Zobacz opinia rzecznik generalnej E. Sharpston w sprawie Ruiz Zambrano (C-34/09, EU:C:2010:560, pkt 155).

95 Zgodnie z tym postanowieniem ,,[w]szelkie ograniczenia w korzystaniu z praw i wolnosci uznanych w niniejszej karcie musza by¢ przewidziane
ustawg i szanowac istote tych praw i wolnosci. Z zastrzezeniem zasady proporcjonalno$ci ograniczenia moga by¢ wprowadzone wylacznie
wtedy, gdy sa konieczne i rzeczywiscie odpowiadaja celom interesu ogélnego uznawanym przez Unie lub potrzebom ochrony praw i wolnosci
innych oséb”.

96 Zobacz wyroki: z dnia 30 kwietnia 2014 r., Pfleger i in. (C-390/12, EU:C:2014:281, pkt 57—60); z dnia 11 czerwca 2015 r., Berlington Hungary
i in. (C-98/14, EU:C:2015:386, pkt 90, 91); z dnia 21 grudnia 2016 r., AGET Iraklis (C-201/15, EU:C:2016:972, pkt 102, 103); z dnia 20 grudnia
2017 r., Global Starnet (C-322/16, EU:C:2017:985, pkt 50).

97  Zobacz R. Kovar, Droit de propriété, Répertoire du droit européen, janvier 2007, § 4; C. Gauthier, S. Platon, D. Szymczak, Droit européen des
droits de 'Homme, Sirey, 2017, s. 215.

98 Zobacz orzecznictwo przywolane w pkt 47 niniejszej opinii.
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118. W wyroku SEGRO i Horvéath Trybunal orzekl bowiem, ze ,ze wzgledu na swéj cel” uregulowanie,
ktére przewiduje wygasniecie nabytych w drodze umownej praw uzytkowania gruntéw rolnych,
ogranicza swobode przeplywu kapitalu z tego powodu, ze rzeczone uregulowanie ,pozbawia bowiem
zainteresowanego zaréwno mozliwosci dalszego korzystania z nabytego przez niego prawa [...], jak
i mozliwosci zbycia tego prawa””. Jednakze te same wzgledy prowadza do wniosku, ze sporne

uregulowanie pociaga za soba ,pozbawienie wlasno$ci” zakazane w art. 17 ust. 1 karty'®.

119. Ponadto w wyroku tym Trybunal orzekl, ze sporne uregulowanie nie moze by¢ uzasadnione na
mocy art. 63 i 65 TFUE, uwzgledniajac w szczegdélnosci dowody wykazujace niezgodnos$¢ tego
uregulowania z art. 17 oraz art. 52 ust. 1 karty, a mianowicie z jednej strony fakt, ze s$rodki
o mniejszym stopniu ingerencji w rzeczone prawa uzytkowania mogly zosta¢ przyjete dla realizacji
celéw, do ktérych zmierzaja Wegry'”, a z drugiej strony brak mechanizmu odpowiedniego

odszkodowania dla dotknietych posiadaczy prawa uzytkowania'®.

120. Innymi slowy, analizy, jakich nalezy dokona¢ w celu wykazania zaréwno ingerencji w prawa
zagwarantowane w art. 63 TFUE i art. 17 karty, jak i niemozliwo$ci uzasadnienia tej ingerencji, sg
oparte na tych samych elementach, co prowadzi do zasadniczo identycznego wyniku.

121. W tym kontekscie sztucznos¢, ktéra wynikataby z odrebnego badania spornego uregulowania
w $wietle art. 17 karty oprécz badania przeprowadzonego wcze$niej na podstawie art. 63 TFUE,
wynika jeszcze z okolicznosci, ze strony podnosza w ramach zarzutu drugiego zasadniczo te same
argumenty co w ramach zarzutu pierwszego — a wrecz ograniczaja si¢ do odestania do nich.

122. Nie przekonuje mnie réwniez argument Komisji, zgodnie z ktérym odrebne zbadanie spornego
uregulowania w $wietle art. 17 karty jest niezbedne, aby zapewni¢ obywatelom lepsza pozycje przed
sadami krajowymi, zwlaszcza w ramach ewentualnych skarg odszkodowawczych wytoczonych
przeciwko panstwu wegierskiemu.

123. Mam bowiem powazne watpliwos$ci co do wartosci dodanej, ktéra miataby zosta¢ wniesiona przez
ewentualny wyrok Trybunaltu stwierdzajacy naruszenie art. 17 karty. Ich interesy sa juz chronione przez
art. 63 TFUE, ktory stanowi norme bezposrednio skuteczna, na ktéra mozna si¢ powolaé przed sadem
krajowym. Ten ostatni artykul ,zarzuca” spornemu uregulowaniu, ze niesie ze soba takie same
zagrozenia jak te, ktére penalizuje rzeczony art. 17 — pozbawienie wlasnosci bez odszkodowania —
i jednocze$nie daje im prawo do uczciwego odszkodowania za pozbawienie ich wlasnosci. Krétko
moéwiae, Trybunal, nie wypowiadajac si¢ w przedmiocie tego przepisu, nie uchybitby realizacji jego
zadania polegajacego na zabezpieczeniu praw, ktére przystuguja jednostkom na podstawie prawa Unii.
W szczegdlnosci odnosnie do ewentualnych roszczen z tytulu odpowiedzialnosci panstwa warunki
okreslone przez prawo Unii w tej dziedzinie'” moga juz by¢ spetnione w zwigzku z niezgodnoscia
spornego uregulowania z art. 63 TFUE. W tym kontekscie zwielokrotnienie przywolywanych norm
prawa Unii nie umozliwi tym jednostkom dochodzenia wigkszej szkody.

99 Zobacz wyrok SEGRO i Horvath, pkt 62, 63.

100 Zobacz pkt 157-159 niniejszej opinii.

101 Zobacz, po pierwsze, pkt 92 i 106 wyroku SEGRO i Horvéth i po drugie, pkt 176 niniejszej opinii.
102 Zobacz, po pierwsze, pkt 91 wyroku SEGRO i Horvath i po drugie, pkt 179-182 niniejszej opinii.

103 Naruszona norma prawa Unii musi mie¢ za przedmiot przyznanie jednostkom praw, naruszenie tej normy musi by¢ wystarczajaco powazne
oraz musi istnie¢ bezposredni zwiazek przyczynowy miedzy tym naruszeniem a poniesiong szkoda. Zobacz wyrok z dnia 5 marca 1996 r.,
Brasserie du pécheur i Factortame (C-46/93 i C-48/93, EU:C:1996:79, pkt 51), a takze przyklad niedawnego zastosowania w wyroku z dnia
4 pazdziernika 2018 r., Kantarev (C-571/16, EU:C:2018:807, pkt 94).
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124. Takie badanie spornego uregulowania w $wietle art. 17 ust. 1 karty nie bedzie tez musialo by¢
prowadzone moim zdaniem tylko po to, by umozliwi¢ Komisji w ewentualnym przysztym
postepowaniu w sprawie uchybienia zobowigzaniom nalozenie wiekszej grzywny lub okresowej kary
pienieznej na Wegry. Jako ze swobody przeplywu gwarantowane przez traktat FUE stanowia
podstawowe normy prawa pierwotnego Unii, naruszenie tych swobdd jest juz uwazane samo w sobie za
»powazne” dla celéw obliczania kar finansowych'®. Nie wiem, co stwierdzenie naruszenia prawa
wlasno$ci mialoby wnosi¢ w niniejszej sprawie.

125. W konicu odrebne badanie art. 17 ust. 1 karty nie moze by¢ wymagane z prostego wzgledu, iz
postepowanie o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom panstwa czltonkowskiego jest postepowaniem
obiektywnym i w zwiazku z tym Komisja powinna okresli¢ przepisy rzekomo naruszone przez panstwo

cztonkowskie, a Trybunat powinien zbada¢, czy do uchybienia doszto czy tez nie'”.

126. W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze postepowanie ustanowione w art. 258 TFUE ma na celu
uzyskanie stwierdzenia, ze zachowanie panstwa czlonkowskiego narusza prawo Unii. Celem tego
postepowania jest osiagniecie skutecznej eliminacji takich naruszen i ich konsekwencji'®. Tymczasem
w niniejszej sprawie, jak staralem sie wykaza¢, art. 63 TFUE i art. 17 ust. 1 karty chronia te same
interesy i penalizujg te same zagrozenia wynikajgce z ustawodawstwa krajowego. W zwiazku z tym
odpowiedz wylacznie w $wietle pierwszego przepisu wystarczy, aby zrealizowac ten cel.

127. Ponadto zgodnie z moja wiedza w ramach odestania prejudycjalnego Trybunal nie bada
uregulowania krajowego w Swietle karty tytutem uzupetnienia, jezeli uregulowanie to jest juz sprzeczne
z innym przepisem prawa materialnego Unii'”. Wyrok SEGRO i Horvath stanowi przyktad tego
podejécia. Jest to, moim zdaniem, prawidfowa polityka sadowa'® i odstapienie od niej w ramach
postepowania w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego byloby moim zdaniem
godne ubolewania.

e) Pomocniczo w dalszej koniecznosci: badanie spornego uregulowania w swietle art. 17 karty

128. W razie gdyby Trybunal nie podzielil mojego punktu widzenia i zdecydowal sie zbada¢ sporne
uregulowanie w $wietle art. 17 karty, przedstawiam pomocniczo w dalszej kolejnosci ponizsze uwagi.

104 Zobacz w szczegblnosci wyrok z dnia 30 maja 2013 r., Komisja/Szwecja (C-270/11, EU:C:2013:339, pkt 49). Zobacz réwniez komunikat
Komisji dotyczacy stosowania art. 228 traktatu WE [SEC(2005) 1658], pkt 16.1: ,Aby oceni¢ wage zasad wspdlnotowych bedacych
przedmiotem uchybienia, Komisja wezmie pod uwage charakter i donioslo$¢ takiej zasady bardziej niz jej range w hierarchii norm. [...]
Uchybienia polegajgce na naruszeniu podstawowych praw i czterech podstawowych wolnosci chronionych traktatem powinny by¢ uznawane za
powazne i skutkowac odpowiednio wysokimi karami pienieznymi” (wyréznienie wlasne).

105 Zobacz orzecznictwo przywolane w przypisie 16 niniejszej opinii.

106 Zobacz wyroki: z dnia 12 lipca 1973 r., Komisja/Niemcy (70/72, EU:C:1973:87, pkt 13); z dnia 16 pazdziernika 2012 r., Wegry/Stowacja
(C-364/10, EU:C:2012:630, pkt 68).

107 Zobacz w szczeg6lnosci wyroki: z dnia 6 listopada 2012 r., K (C-245/11, EU:C:2012:685); z dnia 18 kwietnia 2013 r., Irimie (C-565/11,
EU:C:2013:250); z dnia 4 lipca 2013 r., Gardella (C-233/12, EU:C:2013:449, pkt 37-41); z dnia 5 czerwca 2014 r., Mahdi (C-146/14 PPU,
EU:C:2014:1320, pkt 64); z dnia 4 wrze$nia 2014 r., Zeman (C-543/12, EU:C:2014:2143, pkt 39); z dnia 4 lutego 2015 r., Melchior (C-647/13,
EU:C:2015:54, pkt 29); z dnia 25 czerwca 2015 r., Loutfi Management Propriété intellectuelle (C-147/14, EU:C:2015:420, pkt 27); a takze
z dnia 10 wrzesnia 2015 r., Wojciechowski (C-408/14, EU:C:2015:591, pkt 53).

108 Jest tak chocby dlatego, ze interpretacja tre$ci prawa podstawowego, normy najwyzszej rangi, wigzacej w szczegélnosci prawodawce Unii
w zakresie jego kompetencji normatywnej, nie jest dzialaniem bez znaczenia.
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1) Rozwazania wstepne

129. Podstawowe prawo wlasnosci od dawna stanowi integralna czes$¢ ogdlnych zasad prawa Unii, nad
ktorych przestrzeganiem czuwa Trybunal'”. Prawo to jest obecnie zapisane w art. 17 karty, ktérego
ust. 1'% stanowi, ze ,[k]azdy ma prawo do wladania, uzywania, rozporzadzania i przekazania w drodze
spadku mienia nabytego zgodnie z prawem. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze
w interesie publicznym, w przypadkach i na warunkach przewidzianych w ustawie, za stusznym
odszkodowaniem za jej utrate wyplaconym we wlasciwym terminie. Korzystanie z mienia moze
podlega¢ regulacji ustawowej w zakresie, w jakim jest to konieczne ze wzgledu na interes ogdlny”.

130. Wyjasnienia dotyczace karty stanowia, ze zgodnie z art. 52 ust. 3 prawo wlasnosci chronione na
mocy jej art. 17 ust. 1 ma takie samo znaczenie i zakres jak prawo chronione w art. 1 protokotu
dodatkowego nr 1 do EKPC'". Konieczne jest zatem, w celu wykladni pierwszego, skoncentrowanie

si¢ na znaczeniu, jakie ETPC nadaje drugiemu ',

131. W $wietle tych dwdch tekstow przedstawie w dalszej czesci niniejszej opinii powody, dla ktérych
moim zdaniem prawa uzytkowania zniesione na podstawie art. 108 ust. 1 ustawy z 2013 r.
o przepisach przejsciowych stanowia ,mienie” (2) ,nabyte zgodnie z prawem” (3), a sporne
uregulowanie pociaga za soba ingerencje w te prawa rozumiana jako ,pozbawienie wlasnosci” (4),
ktérego nie mozna uzasadnié (5).

2) W przedmiocie pojecia ,mienia”

132. Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z orzecznictwem ETPC dotyczacym art. 1 protokotu
dodatkowego nr 1 do EKPC oraz z orzecznictwem Trybunatu dotyczacym art. 17 ust. 1 karty pojecie

»-mienia” chronionego przez podstawowe prawo wlasno$ci ma charakter autonomiczny, to znaczy

niezalezny od kwalifikacji w prawie krajowym, i nie ogranicza si¢ do wtasnosci sensu stricto .

133. Wedlug ETPC w celu ustalenia, czy dana osoba dysponuje ,mieniem”, nalezy zbada¢, czy
okolicznosci, rozpatrywane jako calo$¢, sprawily, ze posiada ona ,istotny interes” chroniony przez
art. 1 protokotu dodatkowego nr 1 do EKPC. Chronione jest wiec nie tylko ,mienie aktualne”, ale
rowniez wszelkie ,warto$ci majatkowe”, w tym wierzytelnosci, na podstawie ktérych osoba ta moze

rosci¢ sobie posiadanie, przynajmniej w $wietle prawa krajowego, uzasadnionych i racjonalnych
oczekiwan co do uzyskania skutecznego korzystania z prawa wlasnosci'™.

109 Zobacz wyroki: z dnia 14 maja 1974 r., Nold/Komisja (4/73, EU:C:1974:51); z dnia 13 grudnia 1979 r., Hauer (44/79, EU:C:1979:290).
110 Artykut 17 ust. 2 karty dotyczy ochrony wilasnosci intelektualnej, nie jest wiec rozpatrywany w niniejszej sprawie.

111 Przepis ten, zatytulowany ,Ochrona wlasnosci”, stanowi, ze ,[k]azda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia. Nikt
nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie
z og6lnymi zasadami prawa miedzynarodowego. Powyzsze postanowienia nie beda jednak w Zaden sposéb narusza¢ prawa panstwa do
stosowania takich ustaw, jakie uzna za konieczne do uregulowania sposobu korzystania z wlasnosci zgodnie z interesem powszechnym lub
w celu zabezpieczenia uiszczania podatkéw badZ innych naleznosci lub kar pienieznych”.

112 Zobacz wyroki: z dnia 3 wrze$nia 2008 r., Kadi i Al Barakaat International Foundation/Rada i Komisja (C-402/05 P i C-415/05 P,
EU:C:2008:461, pkt 356); z dnia 13 czerwca 2017 r., Florescu i in. (C-258/14, EU:C:2017:448, pkt 49).

113 W kwestii orzecznictwa ETPC zob. podobnie wyroki ETPC: z dnia 23 lutego 1995 r. w sprawie Gasus Dosier- und Foérdertechnik GmbH
przeciwko Niderlandom (CE:ECHR:1995:0223JUD001537589, § 53); z dnia 12 grudnia 2002 r. w sprawie Wittek przeciwko Niemcom
(CE:ECHR:2002:1212JUD003729097, § 42); z dnia 18 listopada 2010 r. w sprawie Consorts Richet i Le Ber przeciwko Francji
(CE:ECHR:2010:1118JUD001899007, § 89). Co si¢ tyczy orzecznictwa Trybunalu zob. podobnie wyrok z dnia 22 stycznia 2013 r., Sky
Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, pkt 34).

114 Zobacz podobnie wyroki ETPC: z dnia 29 listopada 1991 r. w sprawie Pine Valley Developments Ltd i in. przeciwko Irlandii
(CE:ECHR:1991:1129JUD001274287, § 51); z dnia 20 listopada 1995 r. w sprawie Pressos Compania Naviera SA i inni przeciwko Belgii
(CE:ECHR:1995:1120JUD001784991, § 29); a takze z dnia 18 kwietnia 2002 r. w sprawie Ouzounis i in. przeciwko Gredji,
(CE:ECHR:2002:0418JUD004914499, § 24).
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134. Trybunatl ze swojej strony orzekl, ze ,mieniem”, o ktérym mowa w art. 17 ust. 1 karty, sa wszelkie
»prawa o charakterze majatkowym”, z ktérych w porzadku prawnym wynika ,ustalona sytuacja prawna,
pozwalajaca podmiotowi tych praw na samodzielne korzystanie z nich we wlasnym interesie” . O ile
powyzszy test w swoim brzmieniu rézni sie od zawartego w EKPC, o tyle gwarantowane interesy sa
zasadniczo takie same.

135. Zgodnie z testem przyjetym przez Trybunal w celu ustalenia, czy prawa uzytkowania
rozpatrywane w niniejszej sprawie stanowia ,mienie”, nalezy zbada¢, czy zostaly spelnione dwie
przestanki, a mianowicie, po pierwsze, czy prawa te maja warto$¢ majatkowa, a po drugie, czy z tych
praw wynika ustalona sytuacja prawna pozwalajaca podmiotowi tych praw na samodzielne korzystanie
z nich we wlasnym interesie.

136. Jesli chodzi o pierwszg przestanke, pragne zauwazy¢, podobnie jak Komisja, ze prawo uzytkowania
przyznaje jego posiadaczowi czesciowa kontrole nad wlasnoscia rzeczy innych oséb. Prawo to
umozliwia bowiem korzystanie (usus) z niej i pobieranie z niej pozytkéw (fructus), podczas gdy prawo
do rozporzadzania rzecza (abusus) przysluguje nadal wiascicielowi, ktéry, pozbawiony w ten sposéb
cze$ci uprawnien, posiada tak zwang nuda proprietas''°. W zwiazku z tym uzytkowanie jest tradycyjnie
traktowane jako rozbidér prawa wlasnosci lub jako ogramiczone prawo rzeczowe, ktére nalezy uznac za

stuzebno$¢ osobista ',

137. Prawo pozwalajace na korzystanie w ten sposdb z rzeczy niewatpliwie stanowi dla jego posiadacza
skfadnik majatku, a co za tym idzie, ma wartos¢ majgtkowg. Ponadto prawa uzytkowania rozpatrywane
w niniejszej sprawie dotycza, przypominam, gruntéw rolnych i pozwalaja niektérym na eksploatacje
tych gruntéw. Takie prawa maja zatem istotng wartos¢ majgtkowg. W tym wzgledzie,
w przeciwienstwie do tego, co wydaje si¢ sugerowac rzad wegierski, okolicznosci, zgodnie z ktérymi

rozpatrywane prawa uzytkowania zostaly ustanowione w drodze umowy, a ich posiadaczom przyznaly

jedynie z zalozenia cze$ciowe wladanie gruntami, s3 pozbawione znaczenia''®.

138. Wyktladni tej nie podwaza argument podniesiony przez rzad wegierski podczas rozprawy, zgodnie
z ktérym podobne prawa uzytkowania sa nieprzenoszalne i nie maja zatem zdaniem tego rzadu
wartosci rynkowej.

139. Ewentualne ograniczenia bowiem na podstawie przepisow prawa lub umowy dotyczace
przenoszalno$ci tych praw uzytkowania'® nie naruszaja ich majatkowego charakteru. W tym wzgledzie
wystarczy zauwazy¢, ze rozpatrywane prawa zostaly przeniesione w ramach stosunku umownego przez
wlascicieli gruntéw na uzytkownikéw. Jak potwierdzit rzad wegierski podczas rozprawy, ustanowienie

tych praw wiazalo si¢ ze sSwiadczeniem wzajemnym o charakterze pienieznym. Okolicznosci te

wskazuja same w sobie na charakter majatkowy .

115 Wyroki: z dnia 22 stycznia 2013 r., Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, pkt 34); z dnia 3 wrze$nia 2015 r., Inuit Tapiriit Kanatami
i in./Komisja (C-398/13 P, EU:C:2015:535, pkt 60).

116 Jezeli chodzi o prawo uzywania jedynie usus przechodzi na jego posiadacza, a wlasciciel zachowuje fructus i abusus.

117 Zobacz w odniesieniu do opisu cech uzytkowania, przewidzianego historycznie w prawie rzymskim i w prawie réznych panstw czlonkowskich,
opinia rzecznika generalnego F.G. Jacobsa w sprawie ,Goed Wonen” (C-326/99, EU:C:2001:115, pkt 54—56).

118 Tytulem przykladu, ETPC, w ramach art. 1 protokotu dodatkowego nr 1 do EKPC, uznal za ,mienie”: uzytkowania (wyroki ETPC: z dnia
12 grudnia 2002 r. w sprawie Wittek przeciwko Niemcom, CE:ECHR:2002:1212JUD003729097, §§ 43, 44: a takze z dnia 16 listopada 2004 r.
w sprawie Bruncrona przeciwko Finlandii, CE:ECHR:2004:1116JUD004167398, § 78), oraz inne formy stuzebnosci (Europejska Komisja Praw
Czlowieka z dnia 13 grudnia 1984 r. w sprawie S przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, CE:ECHR:1984:1213DEC001074184, §§ 238, 239), jak
tez prawa osobiste do korzystania z rzeczy wynikajace z umowy najmu (wyrok ETPC z dnia 24 czerwca 2003 r. w sprawie Stretch przeciwko
Zjednoczonemu Krélestwu, CE:ECHR:2003:0624JUD004427798, § 35).

119 W tym wzgledzie pragne zauwazy¢, ze w wielu krajowych systemach prawnych zbycie prawa uzytkowania jest wylaczone na podstawie ustawy
lub przynajmniej wymaga zgody wlasciciela. Ponadto jako sluzebno$¢ osobista uzytkowanie jest co najwyzej dozywotnie, wobec czego nie
przechodzi na spadkobiercéw uzytkownika w razie jego $mierci, ale wraca do wlasciciela (zob. opinia rzecznika generalnego F.G. Jacobsa
w sprawie ,Goed Wonen”, C-326/99, EU:C:2001:115, pkt 56).

120 Zobacz analogicznie wyrok z dnia 22 stycznia 2013 r., Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, pkt 35). Innymi stowy, okoliczno$é, ze
uzytkowanie nie moze zosta¢ przeniesione przez uzytkownika na osobe trzecia, nie przeobraza je w prawo niemajgtkowe pozbawione wartosci
okreslonej liczbowo.
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140. Jezeli chodzi o przestanke drugg, nie trzeba przypominal, ze poniewaz uzytkowanie jest prawem
rzeczowym, prawa, ktére przyznaje jego posiadaczowi, sa prawami wylgcznymi, tzn. skutecznymi
wobec wszystkich®'. W zwigzku z tym z praw uzytkowania rozpatrywanych w niniejszej sprawie
wynika wyraznie ustalona sytuacja prawna pozwalajaca podmiotom tych praw na samodzielne
korzystanie z nich we wlasnym interesie.

3) W przedmiocie przestanki dotyczacej nabycia rozpatrywanego mienia zgodnie z prawem

141. Przypominam, ze zdaniem rzadu wegierskiego zniesione na podstawie spornego uregulowania
prawa uzytkowania nie korzystaja z ochrony przewidzianej w art. 17 ust. 1 karty ze wzgledu na to, ze
ich nabycie bylo niezgodne z prawem oraz niewazne ab initio na podstawie majacych zastosowanie
przepiséw prawa cywilnego.

142. Po pierwsze, w zakresie, w jakim prawa te zostaly ustanowione przed dniem 1 stycznia 2002 r. na
rzecz nierezydentéw, ich nabycie przez te osoby bylo bowiem uzaleznione, na podstawie krajowego
uregulowania majacego zastosowania w dziedzinie kontroli dewizowej, od uzyskania zezwolenia
wydanego przez wlasciwy organ w sprawach walutowych, tj. narodowy bank Wegier. Niemniej
z informacji udzielonej przez te instytucje wynika, ze w odniesieniu do nabycia praw uzytkowania
gruntéw rolnych nigdy nie wystapiono o zadne zezwolenie dewizowe. W braku takiego zezwolenia
rozpatrywane uzytkowania nie zostaly zatem skutecznie ustanowione.

143. Po drugie, umowy, na podstawie ktérych ustanowiono rzeczone uzytkowania, zostaly zawarte
z naruszeniem prawa, w celu obejscia prawnego zakazu nabywania wlasno$ci gruntéw rolnych przez
osoby fizyczne nieposiadajace obywatelstwa wegierskiego i osoby prawne.

144. W tym wzgledzie, jak przewiduje art. 17 ust. 1 karty, postanowienie to chroni jedynie mienie
»nabyte zgodnie z prawem”. Warunek ten nie figuruje w tekscie art. 1 protokotu dodatkowego nr 1 do
EKPC. Dlatego tez nie powinien moim zdaniem by¢ interpretowany zbyt szeroko — w przeciwnym
wypadku oznacza to zejscie ponizej progu ochrony oferowanej przez ten ostatni przepis. Zatem moim
zdaniem ten sam warunek nalezy uznaé za spelniony, w przypadku gdy nabycie mienia mozna bylo
rozsadnie uzna¢ za wazne i zgodne z prawem do czasu interwencji kwestionowanych srodkéw
ingerencji, uwzgledniajac uzasadnione oczekiwania posiadaczy tego mienia.

145. W niniejszym przypadku, co sie tyczy niewaznosci ab initio nabycia praw uzytkowania zniesionych
przez sporne uregulowanie, nie jestem w pierwszej kolejnosci przekonany, ze rzad wegierski
rzeczywiscie wykazal interpretacje przepiséw prawa cywilnego, ktéra zaproponowat.

146. Jezeli bowiem chodzi o okoliczno$¢, ze posiadacze zniesionych praw uzytkowania nie uzyskali
zezwolenia organu ds. dewizowych, wprawdzie z art. 215 ust. 1 i 3 dawnego kodeksu cywilnego
wynikato, Ze jezeli zgoda organu publicznego jest niezbedna do wejscia w zycie umowy, skutki prawne
niewazno$ci maja zastosowanie do tej umowy, jezeli zgody tej nie uzyskano.

147. Jednakze z jednej strony, jak twierdzi Komisja oraz jak réwniez rzad wegierski sam uznal
w odpowiedzi na uzasadniona opinie, zadne orzeczenie wydane przez sad wegierski nie uznalo braku
zezwolenia dewizowego za wade uzasadniajaca uznanie umowy uzytkowania za niewazna ab initio.

148. Z drugiej strony Komisja podnosi, ze z orzecznictwa sadéw wegierskich dotyczacych art. 237
ust. 1 i 2 dawnego kodeksu cywilnego wynika, ze przed uznaniem, iz dana umowa jest niewazna, sad
musi w pierwszej kolejnosci sprawdzi¢, czy mozliwe jest konwalidowanie danej umowy, co ma miejsce,
w przypadku gdy przyczyna niewaznosci ustala po jej zawarciu, w wyniku miedzy innymi zmiany
obowiazujacych przepiséw prawa. Tymczasem obowiazek uzyskania zezwolenia dewizowego do

121 Zobacz opinia rzecznika generalnego F.G. Jacobsa w sprawie ,Goed Wonen” (C-326/99, EU:C:2001:115, pkt 56).
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nabycia warto$ci majatkowych zostat uchylony z dniem 16 czerwca 2001 r.'”. W rezultacie, zakladajac
nawet, ze umowy, na ktérych podstawie zostaly ustanowione uzytkowania, mogly w pewnym
momencie by¢ niewazne z uwagi na brak takiego zezwolenia, umowy te mogly by¢ konwalidowane
z moca wsteczna od tej daty'”. Taka wykladnia prawa krajowego wydaje mi sie w pelni uzasadniona.

149. Co sie tyczy rzekomej podstawy niewaznosci polegajacej na obejsciu ograniczen dotyczacych
nabywania gruntéw rolnych, takze i tutaj rzad wegierski nie przytoczyl orzeczenia sadu krajowego,
ktore stwierdzaloby bezprawno$¢ prawa uzytkowania na tej podstawie. Natomiast Komisja oparla sie
na wyroku Kuria (sad najwyzszy, Wegry), w ktérym sad ten orzekl zasadniczo, ze samo tylko
ustanowienie prawa uzytkowania gruntéw rolnych nie moze samo w sobie zosta¢ uznane za takie
obejscie.

150. W drugiej kolejnosci, nawet gdyby wykladnia przepiséw krajowego prawa cywilnego proponowana
przez rzad wegierski byla prawidlowa, to nie staloby na przeszkodzie uznaniu rozpatrywanych praw
uzytkowania za ,nabyte zgodnie z prawem”, majac na uwadze uzasadnione oczekiwania, ktére
okolicznosci mogly zrodzi¢ u posiadaczy.

151. W tym wzgledzie przypominam, ze po zmianach prawnych wprowadzonych w latach 1991 i 1994,
aby zakaza¢ nabywania gruntéw rolnych przez osoby fizyczne, ktére nie posiadaja obywatelstwa
wegierskiego, i przez osoby prawne, kazda osoba byla najprawdopodobniej uprawniona do nabycia
prawa uzytkowania takich gruntéw. Dopiero z dniem 1 stycznia 2002 r. ustawa z 1994 r. o ziemi
uprawnej zostala znowelizowana w celu wykluczenia réwniez mozliwosci ustanawiania w drodze
umowy prawa uzytkowania gruntéw rolnych na rzecz tych oséb fizycznych i prawnych. Tymczasem
prawa okreslone w niniejszej skardze zostaly ustanowione przed ta data.

152. Jak podnosi Komisja, rozpatrywane prawa uzytkowania zostaly ustanowione — przynajmniej na

pierwszy rzut oka — zgodnie z prawem i zostaly wpisane do ksiegi wieczystej przez wlasciwe organy

publiczne bez zastrzezen. Taki wpis stanowi decydujaca okoliczno$¢ ', ze wzgledu na jego znaczenie

na plaszczyznie dowodowej'™ i pod wzgledem skutecznosci rozpatrywanych praw wzgledem oséb

trzecich™. Ponadto nikt nie zakwestionowal legalnoéci tych praw az do przyjecia spornego
uregulowania — czyli potencjalnie przez wiele lat'”.

153. Rzad wegierski nie moze w zwigzku z tym podwazy¢ istnienia takich uzasadnionych oczekiwan,
powolujac sie na zla wiare danych posiadaczy prawa uzytkowania. Nie mozna domniemywac zlej
wiary, musi ona zosta¢ udowodniona'®. Jak podnosi Komisja, rzad ten nie moze ograniczy¢ sie do
stwierdzenia in abstracto, bez przeprowadzenia indywidualnej analizy, ze kazdy uzytkownik, ktéry nie
jest krewnym wtasciciela gruntu i ktéry wykorzystal mozliwo$¢, jaka dawaly mu obowiazujace przepisy
prawa, dziatal w zlej wierze.

122 Zobacz art. 1 dekretu nr 88 z dnia 15 czerwca 2001 r. w sprawie wykonania ustawy nr XCV z 1995 r. o dewizach.

123 Artykuly 6:110 i 6:111 nowego kodeksu cywilnego utrzymuja to rozwiazanie.

124 Zobacz analogicznie wyrok SEGRO i Horvéth, pkt 103. Zobacz takze wyroki ETPC: z dnia 29 listopada 1991 r. w sprawie Pine Valley
Developments Ltd i in. przeciwko Irlandii (CE:ECHR:1991:1129JUD001274287, § 51); z dnia 22 lipca 2008 r. w sprawie Koktepe przeciwko
Turcji (CE:ECHR:2008:0722JUD003578503, § 89): ,wnioskodawca nabyl w dobrej wierze w 1993 r. sporny grunt, ktéry w tamtym czasie byt
bezsprzecznie zakwalifikowany jako grunt rolny [...] i ktory byt wolny od wszelkich ograniczeri w ksiedze wieczystej, ktora jako jedyna jest
w prawie tureckim rozstrzygajgca |[...]. Nabycie gruntu przez skarzgcego nie bylo zatem dotknigte zadnymi nieprawidtowosciami, ktore moglyby
zostac wobec niego powolane, gdyby tak nie bylo, dyrekcja generalna ds. tytuléw wlasnosci i katastru nie wydalaby mu z pewnoscig tytutu
wilasnosci, sporzgdzonego w nalezytej formie” (wyréznienie moje).

125 Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych ,nalezy domniemywac, ze w braku przeciwnego dowodu dane nieruchomosci wpisane do
ksiegi istniejg, a dane nieruchomosci wykreslone z ksiegi nie istnieja”.

126 Artykul 3 ustawy o rejestrze gruntéw, uchylony z dniem 15 marca 2014 r. przez art. 12 lit. a) ustawy CCIV z 2013 r. o zmianie [ustawy
o ksiegach wieczystych], przewidywal do tej daty, ze prawo powstaje dopiero w momencie wpisu do rejestru, a kazda zmiana wymaga
ponownego zgloszenia.

127 Zobacz podobnie wyrok SEGRO i Horvath, pkt 109, 110. Zobacz takze wyrok ETPC z dnia 23 wrze$nia 2014 r. w sprawie Valle Pierimpié
Societa Agricola S.p.a. przeciwko Wtlochom (CE:ECHR:2014:0923JUD004615411, §§ 48-51).

128 Zobacz podobnie wyrok SEGRO i Horvath, pkt 116, 117, 121.
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4) W przedmiocie pojecia ,pozbawienia wiasnosci”

154. Podobnie jak art. 1 protokolu dodatkowego nr 1 do EKPC'®, art. 17 ust. 1 karty przewiduje trzy
odrebne normy, a mianowicie zasade ogdlna (zdanie pierwsze: ,Kazdy ma prawo do wladania”), zasade
odnoszaca sie do pozbawienia wlasnoséci (zdanie drugie: ,Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej
wlasnosci”) oraz uregulowanie dotyczace reglamentacji korzystania z mienia (zdanie trzecie:
»Korzystanie z mienia moze podlega¢ regulacji ustawowe;j”).

155. Jak stwierdzitem, sporne uregulowanie wedlug mnie powoduje ingerencje w podstawowe prawo
wlasnosci posiadaczy praw uzytkowania dotknietych tym uregulowaniem, ktére stanowi w istocie
pozbawienie tej wlasnosci (art. 17 ust. 1 zdanie drugie).

156. Jak wynika bowiem z orzecznictwa ETPC, to pozbawienie wlasnosci ma miejsce w przypadku
przeniesienia wtasnosci wynikajacego z formalnego pozbawienia posiadania mienia'™.

157. Tymczasem z jednej strony sporne uregulowanie, znoszac ex lege pewne prawa uzytkowania
gruntéw rolnych, pozbawito posiadania osoby uprawnione z tytulu rozpatrywanych praw. Osoby te
zostaly rzeczywiscie pozbawione prawa korzystania (usus) i prawa pobierania pozytkéw (fructus)

z danych gruntéow *'.

158. Z drugiej strony w nastepstwie zniesienia rozpatrywanych praw uzytkowania atrybuty wlasnosci,
z ktérych te same osoby korzystaly na gruntach rolnych (usus i fructus) — zostaly przeniesione na —
lub dokladniej wrécily do — wlascicieli gruntéw. Jak stusznie podnosi Komisja, okolicznos¢, ze
z takiego przeniesienia nie skorzystalo panstwo, ale jednostki — wspomniani wlasciciele — jest

nieistotna **.

159. Tak wiec oba skladniki pozbawienia mienia — pozbawienie posiadania i przeniesienie — wystepuja
moim zdaniem w niniejszej sprawie.

5) W przedmiocie mozliwosci uzasadnienia takiego pozbawienia wlasnosci

160. Kwestia mozliwego uzasadnienia spornych przepiséw wymaga w pierwszej kolejnosci wyjasnienia
stosowanej metodologii.

161. W tym wzgledzie w ramach art. 1 protokotu dodatkowego nr 1 do EKPC badanie uzasadnienia
srodka powodujacego pozbawienie wlasnosci polega na sprawdzeniu przede wszystkim - jak
przewiduje jego brzmienie — czy to pozbawienie nastgpilo ,w interesie publicznym” i ,na warunkach
przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z ogdlnymi zasadami prawa miedzynarodowego”.

129 Zobacz wyroki ETPC: z dnia 23 wrzesnia 1982 r. w sprawie Sporrong i Lonnroth przeciwko Szwecji (CE:ECHR:1982:0923JUD000715175,
§ 67); z dnia 21 lutego 1986 r. w sprawie James i inni przeciwko Zjednoczonemu Kroélestwu, (CE:ECHR:1986:0221JUD000879379, § 37); z dnia
12 grudnia 2002 r. w sprawie Wittek przeciwko Niemcom (CE:ECHR:2002:1212JUD003729097, § 41).

130 Zobacz podobnie wyroki ETPC: =z dnia 23 wrzesnia 1982 r. w sprawie Sporrong i Lonnroth przeciwko Szwecji
(CE:ECHR:1982:0923JUD000715275, §§ 62, 63); z dnia 21 lutego 1986 r. w sprawie James i in. przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu
(CE:ECHR:1986:0221JUD000879379, § 40).

131 Zobacz podobnie wyrok SEGRO i Horviéth, pkt 63.

132 ETPC uznal w ten sposéb za przypadek ,przeniesienia wlasnosci” i w konsekwencji ,pozbawienia” natozony na jednostke obowiazek zbycia
swej nieruchomosci innej jednostce (zob. wyroki ETPC: z dnia 21 lutego 1986 r. w sprawie James i inni przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu,
CE:ECHR:1986:0221JUD000879379; z dnia 21 lutego 1990 r. w sprawie Hakansson i Sturesson przeciwko Szwecji,
CE:ECHR:1990:0221JUD001185585; z dnia 10 lipca 2014 r. w sprawie Milhau przeciwko Francji, CE:ECHR:2014:0710JUD000494411).
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162. Nastepnie, zgodnie z wymogami ustanowionymi w orzecznictwie ETPC, nalezy ustali¢, czy
ustawodawca krajowy stworzyl ,wlasciwa réwnowage miedzy wymogami interesu ogélnego wspdlnoty
a wymogami ochrony podstawowych praw jednostki”, co wymaga zbadania istnienia ,racjonalnego
stosunku proporcjonalno$ci miedzy zastosowanymi §rodkami a zamierzonym celem wszelkich srodkéw

pozbawiajacych dana osobe wlasnosci”'.

163. W celu ustalenia, czy rozpatrywane pozbawienie wlasnosci zachowuje zadana wlasciwa
rownowage, Trybunal powinien w szczegdlnosci zbada¢, czy nie stanowi ono w szczegdélnosci
,nieproporcjonalnego obcigzenia”'**, Dla dokonania oceny, czy tak jest, ETPC uwzglednia warunki
wynagrodzenia szkody . Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem tego sadu bez uiszczenia ,racjonalnej
sumy powigzanej z warto$cia mienia”'*® pozbawienie wlasnosci jest zwykle nadmiernym naruszeniem,
a calkowity brak odszkodowania moze by¢ uzasadniony na gruncie art. 1 jedynie w wyjatkowych
okolicznosciach ™. Ponadto, aby spelni¢ wymég proporcjonalnosci, odszkodowanie musi nastapi¢

w terminie rozsagdnym '**.

164. W systematyce karty sprawy wydaja sie¢ komplikowaé. Z jednej strony zgodnie z art. 17 ust. 1
$rodek pozbawiajacy wlasno$ci moze nastapi¢ jedynie (1) w interesie publicznym, (2) gdy jest
przewidziany ustawa i (3) za ,slusznym” odszkodowaniem wyplaconym ,we wlasciwym terminie” —
przy czym te dwa ostatnie elementy stanowia kodyfikacje wymogéw okreslonych w orzecznictwie
ETPC.

165. Z drugiej strony art. 52 ust. 1 karty ma zastosowanie jako ,ogélna klauzula odstepstwa”.
Tymczasem zgodnie z tym przepisem wszelkie ograniczenia w korzystaniu z prawa wlasnosci powinny
(4) by¢ przewidziane ustawa, (5) przestrzegaé ,istoty” tego prawa oraz (6) zgodno$ci z zasada
proporcjonalnosci, ktéra wymaga z kolei, by owo ograniczenie bylo (a) konieczne i (b) rzeczywiscie
odpowiadalo celom interesu ogdlnego uznawanym przez Unig lub potrzebom ochrony praw i wolnosci
innych oséb.

166. Jednakze biorac pod uwage wymdg, wynikajacy z art. 52 ust. 3 karty, aby nie doprowadzi¢ do
takiego poziomu ochrony, ktéry bylby slabszy niz przewidziany przez EKPC, mozna moim zdaniem
pogrupowac te liczne warunki w nastepujacy sposdb:

— pozbawienie wlasnosci musi by¢ przewidziane ustawa [warunki (2) i (4)]

— pozbawienie to ma realizowac cel lezacy w interesie ogélnym [warunki (1) i (6.b)],

133 Zobacz w szczegélnosci wyroki ETPC: z dnia 23 wrzesnia 1982 r. w sprawie Sporrong i Lonnroth przeciwko Szwecji
(CE:ECHR:1982:0923JUD000715175, '§ 69); z dnia 12 grudnia 2002 r. w sprawie Wittek przeciwko Niemcom
(CE:ECHR:2002:1212JUD003729097, § 53).

134 Zobacz w szczegdlnosci wyrok ETPC z dnia 12 grudnia 2002 r. w sprawie Wittek przeciwko Niemcom, CE:ECHR:2002:1212JUD003729097,
§ 54.

135 Zobacz w szczegdlnosci wyrok ETPC z dnia 21 lutego 1986 r. w sprawie James i inni przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu
(CE:ECHR:1986:0221JUD000879379, § 54). Nalezy zauwazy¢, ze art. 1 protokotu dodatkowego nr 1 do EKPC nie zawiera odniesienia do
takiego odszkodowania. Niemniej jednak, jak ETPC stwierdzil w tym wyroku, brak obowiazku odszkodowania uczynilby ochrone prawa
wlasnoéci ,w duzej mierze iluzoryczng i nieskuteczng”. Sad ten w ten sposéb zlagodzil milczenie tekstu, uznajac, ze konieczno$é
odszkodowania ,wynika w sposéb dorozumiany z art. 1 protokotu nr 1 jako caloéci” (wyrok ETPC z dnia 8 lipca 1986 r. w sprawie Lithgow
i inni przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, CE:ECHR:1986:0708JUD000900680, § 109).

136 Artykul 1 protokotu dodatkowego nr 1 do EKPC nie gwarantuje prawa do pelnej rekompensaty, jako ze uzasadnione cele uzytecznosci
publicznej moga przemawia¢ za odszkodowaniem nizszym od pelnej wartosci rynkowej. Co wiecej, ETPC przyznaje panstwu w tej dziedzinie
szeroki zakres uznania (wyrok ETPC z dnia 21 lutego 1986 r. w sprawie James i inni przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu,
CE:ECHR:1986:0221JUD000879379, § 54).

137 Zobacz m.n. wyroki ETPC: z dnia 21 lutego 1986 r. w sprawie James i inni przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu
(CE:ECHR:1986:0221JUD000879379, § 54); z dnia 9 grudnia 1994 r. w sprawie Les saints monasteres przeciwko Grecji
(CE:ECHR:1994:1209JUD001309287, § 71); z dnia 23 listopada 2000 r. w sprawie ex-krél Grecji i in. przeciwko Grecji
(CE:ECHR:2000:1123JUD002570194, § 89).

138 Zobacz w szczegdlnosci wyrok ETPC z dnia 21 lutego 1997 r. w sprawie Guillemin przeciwko Francji (CE:ECHR:1997:0221JUD001963292,
§ 54).
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— wspomniane pozbawienie musi by¢ proporcjonalne do tego celu (warunek (6.a)] i

— sluszne odszkodowanie powiazane z wartoscia mienia powinno zosta¢ wyplacone w rozsadnym
terminie [(3) i (5)"].

167. Nalezy zatem zbadaé w niniejszej sprawie sporne uregulowanie pod katem tych czterech
warunkow.

i) Wymog zgodnosci z prawem

168. Zgodnie z orzecznictwem ETPC wyrazenie ,przewidziane ustawa” oznacza, ze warunki
pozbawienia wlasno$ci powinny by¢ okres$lone przez normy prawa krajowego wystarczajaco dostepne,

precyzyjne i przewidywalne .

169. W niniejszej sprawie sporne uregulowanie stanowi w sposéb przystepny, jasny i przewidywalny
wygasniecie praw uzytkowania gruntéw rolnych ustanowionych na rzecz oséb, ktére nie sa
spokrewnione z wlascicielem danych gruntéw. Ponadto wegierska ustawa okresla dokladnie osoby,
ktére sa spokrewnione '*'. Uwazam zatem, ze pierwsza przestanka zostala spetniona.

ii) Istnienie celu lezgcego w interesie ogélnym

170. W odniesieniu do istnienia ,interesu publicznego” uzasadniajacego rozpatrywane pozbawienie
ETPC przyznaje panstwom czlonkowskim szeroki zakres uznania. Sad ten uwzglednia sposéb, w jaki
ustawodawca krajowy pojmuje wzgledy ,interesu publicznego”, chyba Zze jego osad jest ,oczywiscie
pozbawiony rozsadnej podstawy” 2.

171. Przypominam, ze rzad wegierski podniést trzy rézne cele, aby uzasadni¢ sporne uregulowanie,
mianowicie cel polityki rolnej, zamiar nakladania sankcji za naruszenia przepiséw krajowych
w dziedzinie kontroli dewizowej i cel porzadku publicznego, jakim jest zwalczanie praktyk nabywania

stanowiacych naduzycie'*.

172. Ze wzgledu na zakres uznania, jakim dysponuja panstwa czlonkowskie w tej dziedzinie, takie cele
moga by¢ moim zdaniem uznane za cele interesu ogélnego uznanego przez Unie w rozumieniu art. 17
ust. 1 i art. 52 ust. 1 karty.

iii) Proporcjonalnosc¢ spornego uregulowania

173. Ogdlnie rzecz biorac, Trybunal powinien, podobnie jak ETPC, przyzna¢ szeroki zakres uznania

ustawodawcy krajowemu w odniesieniu do proporcjonalnoséci pozbawienia wlasno$ci .

174. Jednak nawet bioragc pod uwage taki zakres uznania, uwazam, Ze sporne pozbawienie wlasnos$ci
nie moze zosta¢ uznane za proporcjonalne w stosunku do zamierzonych celéw Wegier.

139 W moim przekonaniu bowiem warunki (3) i (5) maja te sama istote. Srodek oznaczajacy pozbawienie swobody nie moze przestrzegaé istoty
prawa wlasnosci, jesli nie zapewnia, w zamian za to pozbawienie, slusznego odszkodowania w rozsadnym terminie — poza wyjatkowymi
okoliczno$ciami.

140 Zobacz podobnie wyrok ETPC z dnia 1 grudnia 2005 r. w sprawie Pdduraru przeciwko Rumunii (CE:ECHR:2005:1201JUD006325200, § 77).
141 Zobacz art. 5 pkt 13 ustawy z 2013 r. o gruntach rolnych.

142 Zobacz w szczegdlnosci wyrok ETPC z dnia 21 lutego 1986 r. w sprawie James i inni przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu
(CE:ECHR:1986:0221JUD000879379, § 46); =z dnia 22 czerwca 2004 r. w sprawie Broniowski przeciwko Polsce
(CE:ECHR:2004:0622JUD003144396, § 149); z dnia 14 lutego 2006 r. w sprawie Lecarpentier i in. przeciwko Francji
(CE:ECHR:2006:0214JUD006784701, § 44).

143 Zobacz przypis 26 niniejszej opinii.

144 Zobacz podobnie wyrok z dnia 13 czerwca 2017 r., Florescu i in. (C-258/14, EU:C:2017:448, pkt 57).
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175. Po pierwsze, ciezar dowodu proporcjonalnosci zniesienia ex lege rozpatrywanych praw
uzytkowania cigzyt wedlug mnie na tym panstwie cztonkowskim. Tymczasem Wegry w rzeczywistosci
nie przedstawily dowodéw w tym zakresie, ograniczajac si¢ co do zasady na podniesieniu
bezprawnosci rozpatrywanych praw uzytkowania.

176. Po drugie, w kazdym razie Komisja wskazala, ze szereg mniej drastycznych $rodkéw niz takie
zniesienie ex lege pozwoliloby osiagnac cele zamierzone przez Wegry. Jesli chodzi o cel polityki rolnej,
mozliwe byloby wymaganie od uzytkownika, aby zachowal przeznaczenie rolnicze danego gruntu,
zapewniajac na nim w sposob efektywny, w stosownych przypadkach, uprawe w warunkach
zapewniajacych jej rentownos¢. Co sie tyczy celu karania ewentualnych naruszen przepiséw krajowych
w dziedzinie kontroli dewizowej, zwykle grzywny bylyby wystarczajace. Jesli chodzi o cel porzadku
publicznego polegajacy na zwalczaniu praktyk nabywania stanowiacych naduzycie, nie moze on
uzasadnia¢ zniesienia praw uzytkowania bez indywidualnego rozpatrzenia ich rzeczywistego charakteru
naduzycia'®. Ponadto moim zdaniem cele te nie uzasadnialy zniesienia rozpatrywanych praw

uzytkowania. przyznajgc tak krétki okres przejsciowy'*.

iv) Warunki odszkodowania

177. Przypominam, ze sporne uregulowanie nie przewiduje szczegélnego mechanizmu odszkodowania
dla pozbawionych posiadania uzytkownikéw. Moga oni tylko uzyska¢ odszkodowanie od wilascicieli
gruntéw w ramach porozumienia zawartego przed wygasnieciem prawa uzytkowania, zgodnie

z przepisami prawa cywilnego .

178. Komisja i rzad wegierski nie zgadzaja sie co do szczegdélowych zasad, ktére nalezy stosowad,
i zakresu odszkodowania, ktére moze otrzyma¢ uzytkownik od wilasciciela. Komisja jest zdania, Ze
chodzi o art. 5:150 ust. 2 nowego kodeksu cywilnego'”, ktéry przewiduje jedynie zwrot, z chwila
wygasniecia uzytkowania, kosztéw prac remontowych i nadzwyczajnych napraw przeprowadzonych
przez uzytkownika i ciazacych co do zasady na wilascicielu. Natomiast rzad wegierski twierdzi, ze
zastosowanie maja przepisy art. 6:180 ust. 1 tego kodeksu'”’, regulujacego skutki niemoznosci prawnej
wykonania umowy, ewentualnie uzupelnione przepisami art. 5:150 ust. 2. Wedlug tego rzadu
uzytkownik moze uzyska¢ odszkodowanie odpowiadajace czesci kwoty, jaka pierwotnie wplacit
z tytulu uzytkowania i ponidst na zrealizowane inwestycje — narzedzia, nasadzenia itd. — ktére ulepszaja
grunt. Komisja odpowiada, ze podobne odszkodowanie i tak nie pokryloby ani inwestycji, ktérych nie
mozna bezposrednio ujac ilosciowo, lecz ktére uzytkownik zrealizowal, zywiac nadzieje, ze bedzie
mogt kontynuowac korzystanie z gruntu, ani utraconych korzysci.

179. Moim zdaniem niezaleznie od majacego zastosowanie przepisu wegierskiego kodeksu cywilnego
ustalone warunki odszkodowania nie spelniaja wymagan art. 17 ust. 1 karty — i to réwniez pomimo
zakresu uznania, jaki nalezy przyznaé panstwom czlonkowskim w tej dziedzinie.

145 Zobacz podobnie wyrok SEGRO i Horvath, pkt 92, 93, 106, 121 oraz 122.

146 Przypominam, ze ten okres przejsciowy, poczatkowo ustalony na 20 lat, zostal ostatecznie ograniczony do czterech miesiecy i 15 dni (zob.
pkt 24 i 25 niniejszej opinii).

147 Jak zostalo wskazane w pkt 29 i 62 niniejszej opinii, Alkotmanybirdsag (trybunal konstytucyjny) orzeklt w wyroku nr 25 z dnia 21 lipca 2015 r.,
ze takie ustalenia dotyczace odszkodowania sa zgodne z ustawa zasadnicza Wegier, pod warunkiem ze wlasciciel moze ze swej strony
korzysta¢ z odszkodowania od paristwa.

148 Zgodnie z tym przepisem ,po wygasnieciu uzytkowania uzytkownik moze zwréci¢ si¢ do wlasciciela, na podstawie zasad dotyczacych
bezpodstawnego wzbogacenia, o zwrot kosztow odpowiadajacych wysokosci wzrostu wartosci nieruchomosci w nastepstwie nadzwyczajnych
prac renowacyjnych lub napraw dokonanych na jego rachunek”.

149 Zgodnie z tym przepisem, ,[jlezeli odpowiedzialno$ci za niemozno$¢ wykonania umowy nie mozna przypisa¢ zadnej ze stron, warto$¢
pienig¢zna ustug $wiadczonych przed dniem, w ktérym umowa zostala rozwigzana, stanowi rekompensate. Jezeli druga strona nie wykonata
$wiadczenia wzajemnego w zamian za wyplacona juz kwote, zostaje ona zwrécona”. Jak podnosi Komisja, jest to co najmniej ciekawe,
zwazywszy na argumentacje Wegier w sprawie rzekomej niewaznosci ab initio rozpatrywanych uméw uzytkowania, ze powoluja sie one tutaj
na przepisy prawa cywilnego dotyczace niemozliwosci wykonania umowy — z waznego powodu — a nie na przepisy dotyczace restitutio in
integrum w przypadku niewazno$ci umowy.
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180. Przede wszystkim bowiem przywotane przepisy prawa cywilnego nakladaja na uzytkownika ciezar
dochodzenia naleznego im odszkodowania w drodze procedur, ktére moga okaza¢ sie dlugotrwale
i kosztowne'. Orzecznictwo ETPC wskazuje, ze uregulowanie krajowe, ktére nie nakazuje wyplaci¢
automatycznie naleznego odszkodowania i ktére zobowigzuje dotknieta jednostke do dochodzenia
swoich praw w ramach takiego postepowania sadowego, nie spelnia wymogéw art. 1 protokolu
dodatkowego nr 1 do EKPC ™.

181. Nastepnie te same przepisy prawa cywilnego nie daja uzytkownikowi gwarancji, ze uzyska
odszkodowanie odpowiednie do wartosci jego mienia'>. Umozliwiaja one co najwyzej odzyskanie cze$ci
pierwotnie wplaconej kwoty $wiadczenia wzajemnego, ktéora nie uwzglednia zatem rzeczywistej
warto$ci uzytkowania w dniu, w ktérym zostalo zniesione ex lege, oraz kwoty niektérych inwestycji
zrealizowanych na gruncie. Ponadto w zakresie, w jakim w niniejszej sprawie mienie, ktdérego
uzytkownicy zostali pozbawieni, stanowito ich ,narzedzie pracy”, odszkodowanie musi bezwzglednie
pokry¢ taka strate, co obejmuje nie tylko rekompensate za poniesione straty na dzier zniesienia prawa,
ale réwniez rozsadna ocene utraty czesci przyszlych zyskéw, ktére by osiagneli z uprawy gruntu, gdyby

ich prawa uzytkowania nie zostaly zniesione '*.

182. Wreszcie takie warunki odszkodowania obciazaja uzytkownika ryzykiem, ze wlasciciel bedzie
niewyplacalny i nie bedzie mogt wyptacié tego odszkodowania ™.

183. Majac na wzgledzie powyzsze, jestem zdania, ze art. 108 ust. 1 ustawy z 2013 r. o przepisach
przejsciowych jest niezgodny z art. 17 ust. 1 karty.

VI. Wnioski
184. W $wietle calosci powyzszych rozwazan proponuje, by Trybunal orzekl nastepujaco:

1) Znoszac z mocy prawa na podstawie art. 108 ust. 1 mez6- és erdégazdasagi foldek forgalmardl
sz616 2013. évi CXXII. torvénnyel Osszefiiggd egyes rendelkezésekrdl és atmeneti szabalyokrdl sz6l6
2013. évi CCXIIL. torvény (ustawy nr CCXII z 2013 r. ustanawiajacej rézne przepisy i przepisy
przejsciowe dotyczace ustawy nr CXXII z 2013 r. o sprzedazy gruntéw rolnych i lesnych)
ustanowione uprzednio prawa uzytkowania i uzywania gruntéw rolnych i le§nych na rzecz oséb
prawnych lub oséb fizycznych niemogacych wykaza¢ wiezéw bliskiego pokrewienstwa
z wlascicielem gruntéw, Wegry uchybily zobowiazaniom cigzacym na nich na mocy art. 63 TFUE.

2) W pozostalym zakresie skarga zostaje oddalona.

150 Zobacz podobnie wyrok SEGRO i Horviéth, pkt 91.

151 Zobacz podobnie wyroki ETPC: z dnia 30 maja 2000 r. w sprawie Carbonara i Ventura przeciwko Wlochom
(CE:ECHR:2000:0530JUD002463894, § 67); z dnia 9 pazdziernika 2003 r. w sprawie Biozokat A.E. przeciwko Grecji
(CE:ECHR:2003:1009JUD006158200, § 29). Zobacz réwniez J.F. Kjelbro, Den Europceiske Menneskerettighedskonvention: for praktikere, 4.
udgave, s. 1230.

152 Zobacz podobnie wyrok SEGRO i Horviéth, pkt 91.

153 Zobacz podobnie wyrok ETPC z dnia 12 czerwca 2003 r. w sprawie Lallement przeciwko Francji (CE:ECHR:2003:0612JUD004604499, § 10).

154 Zobacz podobnie wyrok SEGRO i Horvéith, pkt 91. W odniesieniu do argumentu Wegier, zgodnie z ktérym osoby pozbawione prawa
uzytkowania moga nadal korzysta¢ z gruntéw rolnych poprzez na przyktad umowe dzierzawy z wlascicielami gruntéw, wystarczy zauwazyd,
podobnie jak czyni to Komisja, ze rozwiazanie to nie daje uzytkownikom zadnej gwarancji, poniewaz nic nie zmusza wlascicieli do zawarcia
takiej umowy.
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