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kapitatu — Artykul 17 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej — Prawo wlasnosci —
Uregulowanie krajowe znoszace ex lege i bez zapewnienia odszkodowania prawa uzytkowania gruntéw
rolnych i lesnych uprzednio nabyte przez osoby prawne lub przez osoby fizyczne niemogace wykazaé
bliskiej wiezi rodzinnej z wlascicielem

W sprawie C-235/17

majacej za przedmiot skarge o stwierdzenie, na podstawie art. 258 TFUE, uchybienia zobowigzaniom
panistwa czltonkowskiego, wniesiong w dniu 5 maja 2017 r.,

Komisja Europejska, reprezentowana przez L. Malferrariego i L. Havasa, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

strona skarzaca,
przeciwko
Wegrom, reprezentowanym przez M.Z. Fehéra, dziatajacego w charakterze pelnomocnika,

strona pozwana,

TRYBUNAL (wielka izba),

w skladzie: K. Lenaerts, prezes, R. Silva de Lapuerta, wiceprezes, J.C. Bonichot, A. Prechal
(sprawozdawca), E. Regan i T. von Danwitz, prezesi izb, A. Rosas, L. Bay Larsen, M. Safjan, D. Svaby,
C.G. Fernlund, C. Vajda i S. Rodin, sedziowie,

rzecznik generalny: H. Saugmandsgaard Qe,

sekretarz: 1. Illéssy, administrator,
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uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 9 lipca 2018 r.,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 29 listopada 2018 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

W swojej skardze Komisja Europejska zwraca si¢ do Trybunalu o stwierdzenie, ze z uwagi
w szczegblnosci na obowiazujace od dnia 1 stycznia 2013 r. przepisy term6foldrél széld 1994. évi LV.
torvény (ustawy nr LV z 1994 r. o ziemi uprawnej, zwanej dalej ,ustawa z 1994 r. o ziemi uprawnej”),
na odpowiednie przepisy mez4- és erdégazdasagi foldek forgalmardl szolé 2013. évi CXXIIL. torvény
(ustawy nr CXXII z 2013 r. o sprzedazy gruntéw rolnych i lesnych, zwanej dalej ,ustawa z 2013 r.
o gruntach rolnych”), na niektére przepisy mez6- és erdégazdasagi foldek forgalmardl sz6lé 2013. évi
CXXII. torvénnyel Osszefiiggd egyes rendelkezésekrdl és atmeneti szabélyokrdl sz6lé 2013. évi CCXII.
torvény (ustawy nr CCXII z 2013 r. wprowadzajacej przepisy rozne i przepisy przejsciowe w zwiazku
z ustawa nr CXXII z 2013 r. o sprzedazy gruntéw rolnych i lesnych, zwanej dalej ,ustawa z 2013 r.
o przepisach przejciowych”) i na art. 94 ust. 5 ingatlan-nyilvantartasrél szolé 1997. évi CXLI. torvény
(ustawy nr CXLI z 1997 r. o ksiegach wieczystych, zwanej dalej ,ustawa o ksiegach wieczystych”),
ograniczajagc w sposéb oczywiscie nieproporcjonalny prawa uzytkowania gruntéw rolnych i lesnych,
Wegry uchybily zobowigzaniom cigzacym na nich na mocy art. 49 i 63 TFUE oraz art. 17 Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta”).

I. Ramy prawne

A. Prawo Unii

1. Karta praw podstawowych Unii Europejskiej
Artykut 17 karty, zatytulowany ,Prawo wlasnosci”, w ust. 1 stanowi:

»Kazdy 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 podlegaé regulacji
ustawowej w zakresie, w jakim jest to konieczne ze wzgledu na interes ogdlny”.

Artykut 51 karty, zatytulowany ,Zakres zastosowania”, w ust. 1 stanowi:

»Postanowienia niniejszej karty maja zastosowanie do instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych
Unii przy poszanowaniu zasady pomocniczosci oraz do panstw czlonkowskich wytacznie w zakresie,
w jakim stosuja one prawo Unii. [...]".

Artykul 52 karty, zatytulowany ,Zakres i wykladnia praw i zasad”, stanowi w ust. 1 i 3:

»1. Wszelkie ograniczenia w korzystaniu z praw i wolnoséci uznanych w niniejszej karcie musza by¢
przewidziane wustawa i szanowac istote tych praw i wolno$ci. Z zastrzezeniem zasady
proporcjonalno$ci, ograniczenia moga by¢ wprowadzone wylacznie wtedy, gdy sa konieczne
i rzeczywiscie odpowiadaja celom interesu ogdlnego uznawanym przez Unie lub potrzebom ochrony
praw i wolnosci innych oséb.
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[...]

3. W zakresie, w jakim niniejsza karta zawiera prawa, ktére odpowiadaja prawom zagwarantowanym
w europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, ich znaczenie i zakres
sa takie same jak praw przyznanych przez te konwencje. Niniejsze postanowienie nie stanowi
przeszkody, aby prawo Unii przyznawalo szersza ochrone”.

2. Akt przystgpienia z 2003 r.

Zalacznik X do Aktu dotyczacego warunkoéw przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej,
Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki
Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej oraz dostosowan
w traktatach stanowiacych podstawe Unii Europejskiej (Dz.U. 2003, L 236, s. 33, zwanego dalej ,aktem
przystapienia z 2003 r.”) jest zatytulowany ,Wykaz, o ktérym mowa w artykule 24 aktu przystapienia:
Wegry”. Rozdzial 3 tego zalacznika, zatytutowany ,Swobodny przeptyw kapitatu”, stanowi w pkt 2:

»Nie naruszajac zobowigzan wynikajacych z traktatéw stanowigcych podstawe Unii Europejskiej, Wegry
moga utrzymaé¢ w mocy przez okres siedmiu lat od dnia przystapienia zakazy dotyczace nabywania
gruntéw rolnych przez osoby fizyczne, ktére nie mieszkaja lub nie sa obywatelami Wegier, oraz osoby
prawne, ustanowione w swoich przepisach prawnych istniejacych w chwili podpisania niniejszego
Traktatu. W zadnym przypadku obywatele panstw cztonkowskich lub osoby prawne ustanowione
zgodnie z przepisami innego panstwa czlonkowskiego nie moga by¢ traktowane w sposéb mniej
korzystny, w zakresie nabywania gruntéw rolnych, niz w dniu podpisania traktatu o przystapieniu. [...]

Obywatele innego panstwa czlonkowskiego, ktérzy chca prowadzi¢ dziatalno$¢ jako rolnicy
indywidualni i ktérzy legalnie zamieszkiwali oraz wykonywali dzialalno$¢ rolnicza na Wegrzech
nieprzerwanie przez co najmniej trzy lata, nie podlegaja ani przepisom wymienionym w poprzednim
akapicie, ani jakimkolwiek zasadom i procedurom innym niz te, ktérym podlegaja obywatele Wegier.

[...]

Jezeli istnieja wystarczajace dowody stwierdzajace, iz po zakornczeniu okresu przejsciowego wystapia
powazne zaklécenia lub tez istnieje grozba ich wystapienia na rynku gruntéw rolnych na Wegrzech,
Komisja, stanowiac na wniosek Wegier, podejmuje decyzje o przedluzeniu okresu przejsciowego
o maksymalnie trzy lata”.

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) okres przejsciowy ustanowiony
w pkt 2 rozdzialu 3 zalacznika X do aktu przystapienia z 2003 r. zostal przedluzony do dnia
30 kwietnia 2014 r.

B. Prawo wegierskie

Artykut 38 ust. 1 £61dr6l sz6l6 1987. évi L. torvény (ustawy nr I z 1987 r. o ziemi) przewidywal, ze osoby
fizyczne nieposiadajace obywatelstwa wegierskiego lub posiadajace to obywatelstwo, ale stale
zamieszkujace poza terytorium Wegier, a takze osoby prawne majace siedzibe poza terytorium Wegier
lub majace siedzibe na Wegrzech, lecz ktérych kapital zakladowy nalezal do oséb fizycznych lub
prawnych zamieszkalych lub majacych siedzibe poza terytorium Wegier, mogly naby¢ wlasnos$¢ ziemi
uprawnej poprzez zakup, wymiane lub darowizne jedynie za uprzednia zgoda ministra finanséw.
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Artykut 1 ust. 5 171/1991 Korm. Rendelet (dekretu rzadowego 171/1991) z dnia 27 grudnia 1991 r.,
ktéry wszedt w zycie w dniu 1 stycznia 1992 r., wykluczyl mozliwo$¢ nabywania ziem uprawnych
przez osoby nieposiadajace obywatelstwa wegierskiego, z wyjatkiem os6b posiadajacych zezwolenie na
pobyt staly i os6b, ktérym przyznano status uchodzcy.

Ustawa z 1994 r. o ziemi uprawnej utrzymala ten zakaz nabywania, rozszerzajac go na osoby prawne,
niezaleznie od tego, czy maja siedzibe na terytorium Wegier.

Ustawa ta zostala znowelizowana z dniem 1 stycznia 2002 r. przez terméfoldrél szélé 1994. évi LV.
torvény mddositasarol szoloé 2001. évi CXVIL torvény (ustawe nr CXVII z 2001 r. o zmianie ustawy
nr LV z 1994 r. o ziemi uprawnej) w celu wykluczenia réwniez mozliwosci ustanowienia w drodze
umowy prawa uzytkowania ziemi uprawnej na rzecz oséb fizycznych nieposiadajacych obywatelstwa
wegierskiego lub os6b prawnych. W nastepstwie tych zmian art. 11 ust. 1 ustawy z 1994 r. o ziemi
uprawnej stanowil, ze ,[d]la ustanowienia w drodze umowy prawa uzytkowania i uzywania stosuje sie

”

przepisy rozdziatu II dotyczace ograniczenia nabywania wlasnosci. [...]".

Artykut 11 ust. 1 ustawy z 1994 r. o ziemi uprawnej zostal nastepnie znowelizowany przez egyes agrar
targyu 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 weszta 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 cztonka rodziny”. Ustawa nr CCXIII z 2012 r.
wprowadzita réwniez do ustawy z 1994 r. nowy 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 czlonkami rodziny zaréwno na czas
nieokreslony, jak i na czas okreslony, wygasajace po dniu 30 grudnia 2032 r.”.

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 ustawy z 2013 r. o gruntach rolnych utrzymuje zasade, zgodnie z ktéra prawo
uzytkowania lub uzywania takich gruntéw ustanowione na podstawie umowy jest niewazne, chyba ze
jest ustanowione na rzecz bliskiego czlonka tej samej rodziny.

Artykul 5 pkt 13 tej ustawy zawiera nastepujaca definicje:

,»Bliski czlonek rodziny«: malzonkowie, wstepni i zstepni w linii prostej, dzieci adoptowane, dzieci
wlasne i dzieci malzonka, rodzice adopcyjni, tesciowie oraz bracia i siostry”.

Ustawa z 2013 r. o przepisach przejciowych zostala przyjeta w dniu 12 grudnia 2013 r. i weszla
w zycie w dniu 15 grudnia 2013 r.

Artykut 108 ust. 1 tej ustawy, ktéry uchylit art. 91 ust. 1 ustawy z 1994 r. o ziemi uprawnej, stanowi:

»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 cztonkami
rodziny zaréwno na czas nieokre$lony, jak i na czas okre§lony wygasajace po dniu 30 kwietnia 2014 r.”.

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 tacznie w niniejszym
przepisie »prawami uzytkowania«) osoba fizyczna, ktérej przysluguja prawa uzytkowania, jest
zobowigzana, na podstawie wezwania wyslanego nie pdzniej niz w dniu 31 pazdziernika 2014 r. przez
organ prowadzacy ksiege wieczysta, do zlozenia na formularzu, ktérego wzoér okresla w tym celu
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minister, w ciggu 15 dni od daty doreczenia wezwania, oswiadczenia dotyczacego bliskiej wiezi
rodzinnej laczacej ja z osoba wskazang jako wlasciciel nieruchomosci w dokumencie stanowiacym
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 oswiadczenia nie wynika bliska wiez rodzinna lub jezeli zadne oswiadczenie 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 najp6zniej w dniu 31 lipca 2015 r.

[...]

5. Organ administracji do spraw gruntéw dokonuje z urzedu, najpézniej w dniu 31 grudnia 2014 r.,
wykreslenia z ksiag wieczystych praw uzytkowania, ktére zostaly wpisane na rzecz oséb prawnych lub
jednostek nieposiadajacych osobowosci prawnej, lecz uprawnionych do nabywania praw, ktére
podlegaja wpisowi do ksiegi wieczystej i ktére zostaly zniesione na podstawie art. 108 ust. 1 [ustawy
z 2013 r. o przepisach przej$ciowych]”.

II. Postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi

Uznajac, ze poprzez przyjecie ograniczen dotyczacych prawa uzytkowania gruntéw rolnych
znajdujacych sie w niektérych przepisach ustawy z 2013 r. o przepisach przej$ciowych, wsréd nich
art. 108 ust. 1 tej ustawy, Wegry naruszyly art. 49 i 63 TFUE oraz art. 17 karty, Komisja w dniu
17 pazdziernika 2014 r. skierowala do tego panstwa czlonkowskiego wezwanie do usuniecia
uchybienia. Wegry odpowiedzialy na to wezwanie pismem z dnia 18 grudnia 2014 r., w ktérym
zakwestionowaly rzeczone naruszenia.

W dniu 19 czerwca 2015 r. Komisja wydala uzasadniona opinie¢, w ktérej podtrzymala stanowisko, ze
poprzez zniesienie okreslonych praw uzytkowania z dniem 1 maja 2014 r. w drodze art. 108 ust. 1
ustawy o przepisach przejsciowych z 2013 r. Wegry naruszyly przepisy prawa Unii wymienione
w poprzednim punkcie. To panstwo czlonkowskie odpowiedzialo pismami z dni 9 pazdziernika
2015 r. i 18 kwietnia 2016 r., w ktérych stwierdzito brak zarzucanych w ten sposéb uchybien.

W tych okoliczno$ciach Komisja postanowita wnie$¢ niniejsza skarge.

II1. Co do przedmiotu skargi

W petitum skargi Komisja zarzuca Wegrom ,ograniczenie” prawa uzytkowania gruntéw rolnych
i lesnych (zwanych dalej ,gruntami rolnymi”) z naruszeniem prawa Unii, biorac pod uwage rdzine
przepisy krajowe, ktére tam wymienia. Niemniej zaréwno z uzasadnionej opinii, jak i tre$ci samej skargi
wynika, a poza tym jest bezsporne miedzy stronami, co potwierdzily debaty podczas rozprawy, do
ktorych nawigzal rzecznik generalny w pkt 39 opinii, Ze ograniczenie praw uzytkowania zarzucane
w niniejszej sprawie przez Komisje to konkretnie ograniczenie wynikajace ze zniesienia tych praw
w art. 108 ust. 1 ustawy z 2013 r. o przepisach przej$ciowych. Inne przepisy krajowe, do ktérych
odnosi sie petitum skargi, zostaly wymienione w nim i w samej skardze jedynie jako elementy
krajowego kontekstu normatywnego, w ktéry wpisuje sie¢ wspomniany art. 108 ust. 1, poniewaz
elementy te sa niezbedne do pelnego zrozumienia zakresu tego przepisu.
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Skarga Komisji zmierza zatem do stwierdzenia, Ze przyjmujac art. 108 ust. 1 ustawy z 2013 r.
o przepisach przejsciowych (zwany dalej ,kwestionowanym uregulowaniem”) i znoszac w ten sposéb
ex lege ustanowione wcze$niej prawa uzytkowania pomiedzy osobami, ktére nie sg bliskimi czlonkami
rodziny na Wegrzech, na gruntach rolnych polozonych na Wegrzech, to panstwo czlonkowskie
uchybifo zobowigzaniom, ktére na nim cigza na mocy art. 49 i 63 TFUE oraz art. 17 karty praw
podstawowych.

IV. W przedmiocie wlasciwosci Trybunalu

A. Argumentacja stron

Wegry utrzymuja na wstepie, ze z uwagi na to, iz uchylone na mocy kwestionowanego uregulowania
umowy uzytkowania obchodzily zakazy nabywania wlasnosci gruntéw rolnych obowiazujace przed ich
przystapieniem do Unii i ze z tego powodu byly niewazne ab initio juz przed tym przystapieniem, ani
ich skutki, ani tym samym poézZniejsze zniesienie przez kwestionowane uregulowanie rozpatrywanych
praw uzytkowania, nie moga by¢ oceniane w $wietle prawa Unii. Trybunal nie jest bowiem wlasciwy
do wykladni tego prawa, gdy okolicznosci faktyczne sporu wystapily przed przystapieniem danego
panstwa cztonkowskiego do Unii.

Komisja podnosi ze swej strony, ze prawo Unii ma natychmiastowe zastosowanie w nowych panstwach
czlonkowskich i Ze w niniejszym przypadku przedmiot sporu dotyczy uregulowania krajowego
przyjetego w 2013 r. i przewidujacego zniesienie z mocy prawa z dniem 1 maja 2014 r. praw
uzytkowania nadal istniejacych i wpisanych do ksiag wieczystych, a nie zgodnosci z prawem umoéw
uzytkowania zawartych przed przystapieniem Wegier do Unii. Wegry przyznaly ponadto wyraznie
w odpowiedzi na uzasadniona opinie, Zze w zadnej sprawie sady wegierskie nie orzekly o niewaznosci
konkretnych uméw uzytkowania.

B. Ocena Trybunalu

Jak wynika z utrwalonego orzecznictwa, Trybunatl jest wlasciwy do dokonywania wyktadni prawa Unii
w zakresie, w jakim dotyczy to jego stosowania w nowym panstwie czlonkowskim od momentu
przystapienia tego panstwa do Unii (zob. podobnie wyrok z dnia 6 marca 2018 r., SEGRO i Horvath,
C-52/16 i C-113/16, EU:C:2018:157, pkt 39 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszym przypadku, jak podnosi Komisja, prawa uzytkowania, na ktére wplywa kwestionowane
uregulowanie, istnialy jeszcze w dniu 30 kwietnia 2014 r., a ich zniesienie, jak réwniez pdzniejsze
wykreslenie z ksiag wieczystych, mialy miejsce ze wzgledu na to uregulowanie, uchwalone prawie
dziesie¢ lat po przystapieniu Wegier do Unii, nie za§ z powodu zastosowania uregulowan krajowych,
ktére obowiazywalyby i wywotalyby wszystkie swoje skutki wzgledem takich praw uzytkowania juz
przed dniem tego przystapienia.

Wynika z tego, ze nalezy odrzuci¢ argumentacje Wegier kwestionujaca wlasciwo$¢ Trybunatu.

ECLIL:EU:C:2019:432 7
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V. Co do istoty

A. Argumentacja stron

Komisja twierdzi w pierwszej kolejnosci, ze kwestionowane uregulowanie moze, w zaleznosci od
szczegdlnych  okolicznosdcii  kazdego mozliwego przypadku, ogranicza¢é zaréwno swobode
przedsiebiorczosci, jak i swobodny przepltyw kapitalu, a w konsekwencji narusza¢ zaréwno
art. 49 TFUE, jak i art. 63 TFUE.

W drugiej kolejnosci rzeczone uregulowanie jest jej zdaniem posrednio dyskryminujace w odniesieniu
do obywateli panstw czlonkowskich innych niz Wegry, poniewaz w okresie od 1992 r. do 2002 r.
ustanowienie uzytkowania bylo dla nich jedynym sposobem inwestowania w grunty rolne na
Wegrzech, a ponadto rzadko dochodzi do sytuacji, by ci obywatele mieli bliskich czlonkéw rodziny
bedacych wlascicielami takich gruntéw, od ktérych mogliby uzyska¢ prawo ich uzytkowania. W tych
okolicznosciach kwestionowanego uregulowania nie mozna uzasadnia¢ na podstawie art. 65 ust. 1
lit. b) TFUE lub nadrzednych wzgledéw interesu ogdlnego przyjetych w orzecznictwie.

W trzeciej kolejnosci, nawet gdyby takie wzgledy uzasadnienia byly mozliwe, te, na ktére powoluja sie
Wegry, nie sa dopuszczalne w niniejszej sprawie, a kwestionowane uregulowanie nie spetnia wymogéw
wynikajacych z zasady proporcjonalnosci.

Co sie tyczy, po pierwsze, réznych celéw polityki rolnej wspomnianych w preambule ustawy z 2013 r.
o gruntach rolnych i wskazanych przez Alkotmanybirdsdg (trybunal konstytucyjny, Wegry) w wyroku
nr 25 z dnia 21 lipca 2015 r., a mianowicie zapewnienia, by produkcyjne grunty rolne znajdowaly sie
w posiadaniu jedynie oséb fizycznych, ktére je uprawiaja, nie zas w celach spekulacyjnych,
zapobiegania rozdrobnieniu gruntéw i utrzymania populacji wiejskiej i zréownowazonego rolnictwa, jak
tez stworzenia konkurencyjnych i stabilnych gospodarstw, Komisja podnosi, Ze nie uzasadniaja one
przeszkody w swobodnym przeplywie kapitatu.

W kazdym razie omawiane ograniczenia nie s3 ani odpowiednie, ani spdjne, ani konieczne do
osiagniecia przywolywanych celéw.

Co sie tyczy, po drugie, celu polegajacego na uregulowaniu sytuacji niezgodnych z prawem, powstatych
poprzez nabycie praw uzytkowania przez nierezydentéw, nieposiadajacych zezwolenia kursowego
narodowego banku Wegier, ktére bylo wymagane do dnia 16 czerwca 2001 r. na mocy ustawy XCV
z 1995 r. o walutach, Komisja podnosi, ze taki wymoég zezwolenia powoduje, od czasu przystapienia
Wegier do Unii, dyskryminacje ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa zakazana przez prawo Unii.
Ponadto Wegry przyznaly w trakcie postepowania poprzedzajacego wniesienie skargi, ze nie ma
zadnego orzeczenia, w ktérym sad wegierski uznalby, Ze nabycie prawa uzytkowania bez posiadania
zezwolenia kursowego moze prowadzi¢ do uniewaznienia rzeczonego uzytkowania.

Co sie tyczy, po trzecie, celu polegajacego na zniesieniu praw uzytkowania nabytych przed dniem
1 stycznia 2002 r. przez nierezydentéw lub osoby prawne, ktére w ten sposéb mialyby niezgodnie
z prawem obej$¢ zakaz nabywania wlasnosci, Komisja uwaza, ze fakt, iz obywatel panstwa
czlonkowskiego innego niz Wegry wybiera w celu inwestowania w grunty rolne lub osiedlenia sie na
Wegrzech tytul prawny dostepny na podstawie prawa tego panstwa czlonkowskiego, stanowi zwykle
korzystanie ze swobdd gwarantowanych w art. 49 i 63 TFUE, a zatem nie moze by¢ uznany za
naduzycie.

Ponadto Wegry nie wykazuja swojego twierdzenia, zgodnie z ktérym wszystkie umowy uzytkowania
objete kwestionowanym uregulowaniem zostaly zawarte w sposéb stanowiacy naduzycie. Nie
przedstawiaja one w szczegdélnosci powodu, dla ktérego mogloby tak by¢ w przypadku umoéw
przedlozonych Trybunatowi przez Komisje, a pochodzacych od oséb, ktére wniosly do niej skargi, ani
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nie wskazuja zadnej umowy uznanej za niezgodna z prawem na drodze sadowej. Ponadto nawet gdyby
przyjaé, ze w niektérych przypadkach prawo uzytkowania zostalo ustanowione w celu obejscia
obowiazujacych przepiséw, stwierdzenia tego w zadnym wypadku nie mozna uogélnia¢ poprzez
przyjecie zalozenia, ze kazda osoba, ktéra ustanowila takie prawo, dziatata z takim zamiarem.

W czwartej kolejnosci Komisja uwaza, ze kwestionowane uregulowanie narusza zasady pewnosci prawa
i ochrony uzasadnionych oczekiwan. Zasady te skutkuja bowiem tym, ze w przypadku zniesienia
tytutéw prawnych pozwalajacych ich posiadaczcom na wykonywanie dziatalnosci gospodarczej nie
byloby proporcjonalne i uzasadnione, by wprowadza¢ okres przejSciowy wynoszacy cztery i pét
miesiaca, uchylajac jednoczesnie tym samym okres przejsciowy wynoszacy 20 lat, ustanowiony mniej
niz rok wczesniej. Sprzeczny z tymi zasadami jest réwniez brak ustanowienia specjalnej rekompensaty
umozliwiajacej odszkodowanie dla zainteresowanych na okres$lonych z géry warunkach za pozbawienie
uiszczonego $wiadczenia wzajemnego, utrate wartosci dokonanych inwestycji oraz utrate zysku.

W piatej kolejnosci Komisja podnosi, ze poniewaz kwestionowane uregulowanie ogranicza swobode
przedsiebiorczosci i swobodny przeplywu kapitalu i poniewaz Wegry powoluja sie na nadrzedne
wzgledy interesu ogdlnego w celu uzasadnienia takich ograniczen, w niniejszej sprawie znajduja
zastosowanie postanowienia karty.

Wspomniane uregulowanie narusza art. 17 karty. Zniesienie rozpatrywanych praw uzytkowania stanowi
bowiem pozbawienie wlasnosci w rozumieniu tego artykulu, podobnie jak art. 1 protokotu nr 1 do
europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnoéci, podpisanej w Rzymie
w dniu 4 listopada 1950 r. (zwanej dalej ,EKPC”).

Pozbawienie praw uzytkowania na niekorzy$¢ tysiecy obywateli niewegierskich nie jest w niniejszym
przypadku uzasadnione zadnym z dopuszczalnych wzgledéw interesu ogdlnego, a nawet gdyby mozna
bylo uzna¢ je za uzasadnione, nie jest ono proporcjonalne, biorac pod uwage w szczegdlnosci
elementy przedstawione wczesniej. Kwestionowane uregulowanie nie przewidzialo réwniez
odszkodowania wymaganego w art. 17 karty, ktére ma na celu zrekompensowanie w sposéb skuteczny
pozbawienia praw rzeczowych o znacznej wartosci ekonomiczne;j.

Wreszcie zainteresowani dzialali w dobrej wierze, wykorzystujac mozliwo$¢ inwestycyjna oferowang im
przez istniejace ramy prawne, i zaréwno praktyka organéw administracyjnych wlasciwych w dziedzinie
ksiag wieczystych, jak i brak dziatan ze strony organéw wymiaru sprawiedliwo$ci potwierdzily zgodnos¢
z prawem danych uzytkowan.

W odpowiedzi na skarge Wegry kwestionuja jakiekolwiek ograniczenie swobody przedsiebiorczosci.
Z wyroku Alkotmanybirdsag (trybunatu konstytucyjnego) nr 25 z dnia 21 lipca 2015 r. wynika, ze
posiadacze rozpatrywanych praw uzytkowania nie poniesli szkody majatkowej, poniewaz sad ten uznat,
ze generalnie przepisy wegierskiego prawa cywilnego gwarantuja im wystarczajaca mozliwosé
dochodzenia swoich intereséw w ramach rozstrzygania sporéw miedzy stronami. Osoby te moga
ponadto kontynuowaé uprawe ziemi w przyszlosci, nabywajac za zgoda wtlasciciela jej wlasno$¢ lub
zawierajagc umowe jej dzierzawy. Co sie tyczy swobodnego przeplywu kapitalu, nie wykazano jego
ograniczenia, poniewaz kwestionowane uregulowanie ogranicza si¢ do ustanowienia warunku
dotyczacego wiezi rodzinnej, jesli chodzi o tylko jeden z tytuléw do eksploatacji gruntéw ornych, gdyz
zakup i dzierzawa pozostaja mozliwe.

Ponadto wspomniane panstwo czlonkowskie kwestionuje istnienie dyskryminacji posredniej ze wzgledu
na przynalezno$¢ panstwowsy, poniewaz kwestionowane uregulowanie dotyczy zaréwno obywateli
wegierskich, jak i obywateli innych panstw czlonkowskich, o czym $wiadczy fakt, ze sposréd 100 000
os6b objetych tym uregulowaniem jedynie 5058 bylo obywatelami innych panstw, w tym obywatelami
panstw trzecich. To, ze wyjatek dotyczacy bliskiej wiezi rodzinnej dziata zazwyczaj na korzy$¢ obywateli
wegierskich, wynika z faktu, ze chodzi o grunty potozone na Wegrzech, ktérych wlascicielami sa zwykle
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Wegrzy. Wyjatek ten bierze pod uwage okoliczno$é, ze rodzice czesto kupuja swoim dzieciom
nieruchomosci, na ktérych ustanawiaja dla siebie prawo uzytkowania, oraz okoliczno$¢, ze
wspotmalzonek zmarlego dziedziczy czesto takie prawo.

Wegry uwazaja, ze nawet przy zalozeniu, iz doszlo do ograniczenia swobodnego przeplywu kapitalu,
jest ono uzasadnione przede wszystkim celami polityki rolnej przypomnianymi w pkt 31 niniejszego
wyroku.

Nastepnie panstwo to podnosi, ze niezgodnos$¢ z prawem ab initio rozpatrywanych umoéw uzytkowania
zostala uznana przez Alkotmdanybirésig (trybunal konstytucyjny), ktéry stwierdzit w wyroku nr 25
z dnia 21 lipca 2015 r., ze kwestionowane uregulowanie miato na celu w szczegdlnosci spowodowanie,
by ksiegi wieczyste odzwierciedlaly stosunki prawne zgodne z nowym systemem majacym zastosowanie
do gruntéw rolnych, oraz usuniecie skutkéw prawnych praktyki, z powodu ktérej prawo uzytkowania
stosowane byto w sposéb nieprawidlowy.

W przypadku gdy strony wybieraja inny rodzaj umowy niz ten, ktéry odpowiada ich rzeczywistej woli,
z art. 207 ust. 6 a polgari torvénykonyvrdl sz6lé 1959. évi IV. torvény (ustawy nr IV z 1959 r.
wprowadzajacej kodeks cywilny) wynika, ze umowa jest fikcyjna i niewazna.

Biorac pod uwage duza liczbe przypadkéw nabycia praw uzytkowania, ktére zostaly zawarte w rézny
spos6b w nadziei zywionej przez nierezydentéw, Ze po przystapieniu Wegier do Unii lub po
odpadnieciu przeszkéd prawnych beda mogli naby¢ kiedy$§ wlasno$¢ danych gruntéw, oraz to, ze
zniesienie tych praw moze wchodzi¢ w zakres pojecia porzadku publicznego, o ktérym mowa
w art. 65 ust. 1 lit. b) TFUE, ustawodawca krajowy ze wzgledéw budzetowych i ze wzgledéw ekonomii
wymiaru sprawiedliwo$ci wybral zniesienie tych praw i ich wykreslenie z ksiegi wieczystej na drodze
ustawodawczej, a nie pozostawienie ich do zaskarzenia indywidualnie na drodze sadowej.

Wreszcie Wegry uwazaja, ze kwestionowane uregulowanie jest réwniez uzasadnione wola zakoriczenia
niezgodnosci z prawem umoéw uzytkowania zawartych bez zezwolenia kursowego wymaganego na
mocy ustawy nr XCV z 1995 r.

Jezeli chodzi o proporcjonalno$¢ i konieczno$é ograniczenia prawa wtlasnosci, Alkotmanybirésag
(trybunatl konstytucyjny) orzekt w wyroku nr 25 z dnia 21 lipca 2015 r., ze rozpatrywane zniesienie
praw uzytkowania nie odpowiada wywlaszczeniu, poniewaz prawa te maja charakter umowny i moga
w konsekwencji zosta¢ ograniczone przez przepisy ustawowe w interesie ogdélnym, a wspomniane
zniesienie nie prowadzi ani do nabycia prawa przez panstwo, ani do powstania nowego prawa
rzeczowego przystugujacego innemu podmiotowi prawa. Co wiecej, srodek ten odpowiada interesowi
ogbélnemu, poniewaz grunty wlasciciela zostaja pozbawione ciezaréw i podlegaja odtad w wyniku
ograniczen spolecznych obowigzkom zwigzanym z gruntami produkcyjnymi.

Jesli chodzi o krétkos¢ okresu przejsciowego, zainteresowane podmioty gospodarcze nie byly
uprawnione do pokladania uzasadnionych oczekiwan w utrzymaniu wcze$niejszego uregulowania, co
do ktérego mozna bylo przewidzie¢, ze bedzie ono ewoluowa¢ wskutek wygasniecia moratorium na
nabywanie gruntéw wynikajacego z aktu przystapienia z 2003 r.

Ponadto Wegry podnosza, ze odrebne badanie kwestionowanego uregulowania w §wietle karty nie jest
konieczne oraz ze w kazdym razie z wyroku nr 25 Alkotmdanybirésig (trybunalu konstytucyjnego)
z dnia 21 lipca 2015 r. wynika, Ze zniesienie rozpatrywanych praw uzytkowania nie stanowi
wywlaszczenia i ze jest ono ponadto uzasadnione interesem ogélnym, podczas gdy przepisy prawa
cywilnego umozliwiaja dawnemu uzytkownikowi uzyskanie sprawiedliwej, calo$ciowej rekompensaty
i w odpowiednim czasie za poniesione straty. Ponadto art. 17 karty nie ma zastosowania w niniejszej
sprawie, poniewaz zniesione w ten sposéb umowy o uzytkowanie zostaly zawarte w sposéb niezgodny
z prawem i w zlej wierze.

10 ECLIL:EU:C:2019:432



51

52

53

54

55

56

Wyrok z pN1A 21.5.2019 Rr. — SprawA C-235/17
Komisja/WEGRY (UZYTKOWANIE GRUNTOW ROLNYCH)

B. Ocena Trybunalu

1. W przedmiocie art. 49 TFUE

Co sie tyczy zadania Komisji, by stwierdzi¢ uchybienie zobowigzaniom cigzacym na Wegrzech na mocy
art. 49 TFUE, nalezy przypomnie¢, ze w przypadku gdy prawo do nabywania, uzytkowania i zbywania
nieruchomos$ci na terytorium innego panstwa czlonkowskiego jest wykonywane jako uzupelnienie
prawa przedsiebiorczosci, generuje ono przeplywy kapitalu (wyrok z dnia 6 marca 2018 r., SEGRO
i Horvédth, C-52/16 i C-113/16, EU:C:2018:157, pkt 54).

Jak zauwazyla Komisja, powolujac sie w tym wzgledzie na sytuacje obywateli panstw czlonkowskich
innych niz Wegry, prowadzacych dziatalno$¢ rolnicza w tym panstwie czlonkowskim, ktérzy w tym
celu nabyli w sposéb bezposredni lub posredni prawo uzytkowania gruntéw rolnych, takie prawo
stanowi w takim przypadku uzupelnienie korzystania przez tych obywateli ze swobody
przedsiebiorczosci.

Chociaz kwestionowane uregulowanie moze w zwiazku z tym a priori by¢ objete zar6wno zakresem
stosowania art. 49 TFUE, jak i zakresem stosowania art. 63 TFUE, nie zmienia to jednak faktu, ze
w niniejszym przypadku ograniczenie swobody przedsiebiorczosci wynikajace z kwestionowanego
uregulowania, na ktéore powoluje sie Komisja w skardze, stanowi bezposrednia konsekwencje
ograniczenia swobodnego przeptywu kapitatu, ktére zarzuca ona zreszta w tej samej skardze. Poniewaz
pierwsze zarzucane ograniczenie jest tym samym nierozerwalnie zwigzane z drugim, nie ma
koniecznos$ci badania kwestionowanego uregulowania w $wietle art. 49 TFUE (zob. podobnie wyroki:
z dnia 4 czerwca 2002 r., Komisja/Portugalia, C-367/98, EU:C:2002:326, pkt 56; z dnia 13 maja
2003 r., Komisja/Hiszpania, C-463/00, EU:C:2003:272, pkt 86; a takze z dnia 10 listopada 2011 r.,
Komisja/Portugalia, C-212/09, EU:C:2011:717, pkt 98 i przytoczone tam orzecznictwo).

2. W przedmiocie art. 63 TFUE i art. 17 karty

a) W przedmiocie mozliwosci stosowania art. 63 TFUE i istnienia ograniczenia w swobodnym
przeplywie kapitalu

Nalezy przypomnie¢, ze przeplywy kapitalu obejmuja czynno$ci, poprzez ktére osoby niebedace
rezydentami dokonuja inwestycji w nieruchomosci na terytorium panstwa czlonkowskiego, co wynika
z nomenklatury przeplywéw kapitalu znajdujacej si¢ w zalaczniku I do 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), ktéra to nomenklatura zachowuje instrukcyjny charakter dla
zdefiniowania pojecia przeptywu kapitatu (wyrok z dnia 6 marca 2018 r., SEGRO i Horvath, C-52/16
i C-113/16, EU:C:2018:157, pkt 56 i przytoczone tam orzecznictwo).

Pojecie to obejmuje w szczegélnosci inwestycje w nieruchomosci polegajace na nabyciu prawa
uzytkowania gruntéw, jak potwierdzaja to w szczegdlnosci wyjasnienia zamieszczone w zatgczniku I do
dyrektywy 88/361, w S$wietle ktérych do kategorii inwestycji w nieruchomos$ci objetych przez te
dyrektywe nalezy nabycie prawa uzytkowania nieruchomosci zabudowanych i niezabudowanych
(wyrok z dnia 6 marca 2018 r., SEGRO i Horvath, C-52/16 i C-113/16, EU:C:2018:157, pkt 57).

W niniejszym przypadku kwestionowane uregulowanie znosi prawa uzytkowania nabyte wcze$niej na
gruntach rolnych, w sytuacji gdy posiadacze tych praw nie spelniaja wymogu, od ktérego
ustawodawstwo krajowe uzaleznia aktualnie nabycie takich praw, mianowicie istnienia bliskiej wiezi
rodzinnej miedzy nabywca prawa uzytkowania a wlascicielem danych gruntéw.
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Bezsporne jest zreszta, ze wsréd posiadaczy praw uzytkowania objetych w ten sposéb tym
uregulowaniem znajduje si¢ wielu obywateli paistw cztonkowskich innych niz Wegry, ktérzy nabyli
takie prawa albo bezposrednio, albo posrednio poprzez osobe prawna utworzong na Wegrzech.

Przewidujac jednak wygasniecie z mocy prawa praw uzytkowania posiadanych w ten sposéb na
gruntach rolnych przez obywateli panstw czlonkowskich innych niz Wegry, kwestionowane
uregulowanie ogranicza ze wzgledu na sam swdj przedmiot i juz tylko z tego powodu prawo
zainteresowanych do swobodnego przeptywu kapitalu zagwarantowanego przez art. 63 TFUE.
Uregulowanie to bowiem pozbawia ich zaréwno mozliwosci dalszego korzystania z ich prawa
uzytkowania, uniemozliwiajac im w szczegé6lnosci wykorzystywanie i eksploatacje danych gruntéw lub
oddanie ich w dzierzawe i czerpanie z nich w ten sposéb zysku, jak i mozliwosci ewentualnego zbycia
tego prawa, na przyklad poprzez przeniesienie go z powrotem na wlasciciela. Uregulowanie to moze
poza tym zniecheca¢ osoby niebedace rezydentami do dokonywania inwestycji na Wegrzech
w przysztosci (zob. podobnie wyrok z dnia 6 marca 2018 r., SEGRO i Horvath, C-52/16 i C-113/16,
EU:C:2018:157, pkt 62-66).

b) W przedmiocie uzasadnienia ograniczenia w swobodnym przeptywie kapitalu i w przedmiocie
stosowania art. 17 karty

Jak wynika z orzecznictwa Trybunalu, $rodek taki jak kwestionowane uregulowanie, ktéry ogranicza
swobode przeplywy kapitatu, moze by¢ dopuszczony jedynie pod warunkiem, ze jest uzasadniony
nadrzednymi wzgledami interesu ogélnego oraz ze jest zgodny z zasada proporcjonalnosci, co oznacza,
ze jest on wlasciwy dla zagwarantowania osiagniecia zamierzonego, zasadnego celu i nie wykracza poza
to, co jest konieczne do jego osiggniecia (zob. podobnie wyrok z dnia 11 listopada 2010 r.,
Komisja/Portugalia, C-543/08, EU:C:2010:669, pkt 83).

Podobnie, $rodek taki moéglby by¢ uzasadniony wzgledami wymienionymi w art. 65 TFUE, pod
warunkiem Ze jest zgodny ze wspomniang zasada proporcjonalnosci (wyrok z dnia 6 marca 2018 r.,
SEGRO i Horvath, C-52/16 i C-113/16, EU:C:2018:157, pkt 77 i przytoczone tam orzecznictwo).

W tym wzgledzie nalezy rowniez przypomnie¢, ze uregulowanie krajowe jest wlasciwe do zapewnienia
realizacji wskazanego celu, tylko je$li rzeczywiscie zmierza do jego osiagniecia w sposéb spdjny
i konsekwentny (wyrok z dnia 6 marca 2018 r, SEGRO i Horvath, C-52/16 i C-113/16,
EU:C:2018:157, pkt 78 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszej sprawie Wegry podniosly, ze kwestionowane uregulowanie jest uzasadnione, odpowiednio,
nadrzednymi wzgledami interesu ogélnego uznanymi w orzecznictwie Trybunalu, czyli w niniejszym
przypadku celem zwigzanym z racjonalna eksploatacja gruntéw rolnych, oraz wzgledami, o ktérych
mowa w art. 65 TFUE. W odniesieniu do tego ostatniego postanowienia to panstwo czlonkowskie
powoluje sie konkretnie z jednej strony na wole zaradzenia naruszeniom przepiséw krajowych
w dziedzinie kontroli dewizowej, a z drugiej strony na wole zwalczania w ramach ochrony porzadku
publicznego praktyk nabywania stanowigcych naduzycie.

Poza tym nalezy réwniez przypomnie¢, ze prawa podstawowe gwarantowane przez karte znajduja
zastosowanie we wszystkich sytuacjach regulowanych przez prawo Unii, a zatem musza by¢
przestrzegane w szczeg6lnosci wéwczas, gdy przepisy krajowe wchodza w zakres stosowania tego prawa
(zob. w szczegélnosci wyroki: z dnia 26 lutego 2013 r., Akerberg Fransson, C-617/10, EU:C:2013:105,
pkt 19-21; z dnia 21 grudnia 2016 r., AGET Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, pkt 62).

Sytuacja taka ma miejsce w szczegé6lnosci, gdy przepisy krajowe moga stanowi¢ przeszkode dla jednej
lub szeregu swobdd podstawowych zagwarantowanych traktatem FUE i gdy dane panstwo
czlonkowskie powoluje sie na wzgledy wymienione w art. 65 TFUE lub nadrzedne wzgledy interesu
ogoblnego uznane w prawie Unii dla uzasadnienia takiej przeszkody. W takiej sytuacji odno$ne przepisy
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krajowe moga by¢ zgodnie z utrwalonym orzecznictwem objete przewidzianymi wyjatkami wylacznie
wtedy, gdy sa zgodne z prawami podstawowymi, nad ktérych przestrzeganiem czuwa Trybunatl (zob.
podobnie wyroki: z dnia 18 czerwca 1991 r., ERT, C-260/89, EU:C:1991:254, pkt 43; z dnia
27 kwietnia 2006 r., Komisja/Niemcy, C-441/02, EU:C:2006:253, pkt 108 i przytoczone tam
orzecznictwo; a takze z dnia 21 grudnia 2016 r., AGET Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, pkt 63).

W tym wzgledzie, jak juz orzekl Trybunal, korzystanie przez panstwo czlonkowskie z wyjatkow
przewidzianych w prawie Unii w celu uzasadnienia ograniczenia podstawowej swobody
zagwarantowanej traktatem nalezy zatem uzna¢ za ,stosowanie prawa Unii” w rozumieniu art. 51
ust. 1 karty (zob. wyrok z dnia 21 grudnia 2016 r., AGET Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, pkt 64
i przytoczone tam orzecznictwo).

Otéz w niniejszym przypadku, jak wskazano w pkt 58 i 62 niniejszego wyroku, kwestionowane
uregulowanie stanowi ograniczenie w swobodnym przeplywie kapitatu, a Wegry wskazuja na istnienie
nadrzednych wzgledéw interesu ogélnego oraz wzgledéw, o ktérych mowa w art. 65 TFUE, w celu
uzasadnienia tego ograniczenia. W tych okoliczno$ciach zgodno$¢ tych przepiséw z prawem Unii
nalezy analizowaé zaréwno w S$wietle wyjatkdw przewidzianych w traktatach i orzecznictwie
Trybunalu, jak i praw podstawowych gwarantowanych przez karte (zob. podobnie wyrok z dnia
21 grudnia 2016 r., AGET Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, pkt 65, 102, 103), wérdd ktérych znajduje
sie prawo wlasnosci zagwarantowane w jej art. 17, ktérego naruszenie zarzuca w niniejszej sprawie
Komisja.

1) W przedmiocie istnienia pozbawienia wlasnosci w rozumieniu art. 17 ust. 1 karty

Zgodnie z art. 17 ust. 1 karty kazdy ma prawo do wladania, uzywania, rozporzadzania i przekazania
w drodze spadku mienia nabytego zgodnie z prawem i nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej
wlasnosci, chyba ze w interesie publicznym, w przypadkach i na warunkach przewidzianych w ustawie,
za slusznym odszkodowaniem za jej utrate wyplaconym we wlasciwym terminie. Poza tym korzystanie
z mienia moze podlega¢ regulacji ustawowej w zakresie, w jakim jest to konieczne ze wzgledu na
interes ogdlny.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢ tytutem wstepu, ze — jak wskazal juz Trybunal — art. 17 karty
stanowi norme prawna przyznajaca uprawnienia jednostkom (zob. podobnie wyrok z dnia 20 wrze$nia
2016 r., Ledra Advertising i in./Komisja i EBC, od C-8/15 P do C-10/15 P, EU:C:2016:701, pkt 66).

Co sie tyczy przestanek materialnych okre$lonych w art. 17 ust. 1 karty, w pierwszej kolejnosci
z orzecznictwa Trybunatu wynika, ze ochrona przyznana przez ten przepis dotyczy praw o charakterze
majatkowym, z ktérych w $wietle danego porzadku prawnego wynika ustalona sytuacja prawna
pozwalajaca na samodzielne korzystanie z tych praw przez ich posiadacza i z korzyscia dla niego
(wyroki: z dnia 22 stycznia 2013 r., Sky Osterreich, C-283/11, EU:C:2013:28, pkt 34; a takze z dnia
3 wrze$nia 2015 r., Inuit Tapiriit Kanatami i in./Komisja, C-398/13 P, EU:C:2015:535, pkt 60).

Tymczasem wbrew temu, co stwierdzily Wegry w tym wzgledzie podczas rozprawy, oczywiste jest, ze
prawa uzytkowania nieruchomodci, takie jak rozpatrywane w niniejszej sprawie, jako ze uprawniajg ich
posiadacza do korzystania z tych nieruchomosci i czerpania z nich pozytkéw, maja warto$¢ majatkowa
i przyznaja temu posiadaczowi ustalong sytuacja prawna pozwalajaca na samodzielne wykonywanie
tych praw do uzywania i czerpania pozytkdw, i to nawet wtedy gdyby mozliwo$¢ przeniesienia tych
praw byla ograniczona lub wylaczona na mocy majacego zastosowanie prawa krajowego.

Nabyciu w drodze umownej takich praw uzytkowania gruntéw rolnych towarzyszy bowiem co do
zasady zaplata ceny. Prawa te umozliwiaja ich posiadaczom korzystanie z takich gruntéw,
w szczegblnosci do celéow gospodarczych, a nawet — w razie potrzeby — wydzierzawianie ich osobom
trzecim i sa w zwiazku z tym objete zakresem zastosowania art. 17 ust. 1 karty.
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Ponadto z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (zwanego dalej ,ETPC”) dotyczacego
art. 1 protokotu nr 1 do EKPC, ktére to orzecznictwo nalezy uwzgledni¢ na podstawie art. 52 ust. 3
karty do celéw interpretacji jej art. 17 jako minimalnego progu ochrony (zob. podobnie wyroki: z dnia
15 marca 2017 r., Al Chodor, C-528/15, EU:C:2017:213, pkt 37; z dnia 13 czerwca 2017 r., Florescu
i in,, C-258/14, EU:C:2017:448, pkt 49; a takie z dnia 12 lutego 2019 r., TC, C-492/18 PPU,
EU:C:2019:108, pkt 57), wynika, ze prawa uzywania nieruchomosci lub czerpania z niej pozytkéw
nalezy uznac za ,mienie”, ktére moze korzysta¢ z ochrony gwarantowanej wspomnianym art. 1 (zob.
w szczegblnosci wyroki ETPC: z dnia 12 grudnia 2002 r., Wittek przeciwko Niemcom,
CE:ECHR:2002:1212JUD003729097, §§ 43-46; z dnia 16 listopada 2004 r., Bruncrona przeciwko
Finlandii, CE:ECHR:2004:1116JUD004167398, § 78; a takze z dnia 9 lutego 2006 r., Athanasiou i in.
przeciwko Grecji, CE:ECHR:2006:0209JUD000253102, § 22).

Po drugie, wbrew temu, co twierdza Wegry, prawa uzytkowania, ktére zostaly zniesione
kwestionowanym uregulowaniem, nalezy uznac za ,nabyte zgodnie z prawem” w rozumieniu art. 17
ust. 1 karty.

W tym wzgledzie nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze jak wynika z pkt 8 i 9 niniejszego wyroku,
zmiany przepiséw wprowadzonych w latach 1991 i 1994 w celu zakazania nabywania gruntéw rolnych
przez osoby fizyczne nieposiadajace obywatelstwa wegierskiego oraz osoby prawne nie dotyczyly
nabywania praw uzytkowania takich gruntéw. Dopiero bowiem 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.

Tym samym prawa uzytkowania, ktérych dotyczy kwestionowane uregulowanie, zostaly ustanowione
na gruntach rolnych w okresie, gdy ustanowienie takich praw nie bylo zakazane przez obowiazujace
przepisy krajowe.

Nastepnie Wegry nie wykazaly ani tego, ze przepisy krajowe w zakresie kontroli dewizowej, na ktdre sie
powoluja, mialy na celu poddanie nabycia praw uzytkowania przez nierezydentéw zezwoleniu
dewizowemu, ani tego, ze prawa uzytkowania nabyte przez obywateli innych panstw czlonkowskich
i zniesione kwestionowanym uregulowaniem byly na mocy obowiazujacego prawa krajowego niewazne
ab initio z powodu obejscia przepiséw majacych zastosowanie w zakresie nabywania wlasnosci gruntéw
rolnych.

W tym ostatnim wzgledzie, jak podniosta Komisja i jak Wegry przyznaly na etapie postepowania
poprzedzajacego wniesienie skargi, nie istnieje Zadne orzeczenie sadowe, ktére stwierdzaloby taka
niewazno$¢ w odniesieniu do takich praw uzytkowania. Natomiast Komisja powolala sie¢ przed
Trybunalem na wyrok Kuria (sadu najwyzszego, Wegry) z dnia 26 stycznia 2010 r., ktdérego
uzasadnienie wyraznie wskazuje, ze samo ustanowienie prawa uzytkowania gruntéw rolnych nie
oznacza, ze strony zamierzaly obej$¢ przepisy obowiazujace w dziedzinie sprzedazy takich gruntéw.

Ponadto o ile z wyroku Alkotmanybirésag (trybunalu konstytucyjnego) nr 25 z dnia 21 lipca 2015 r.
wydaje sie wprawdzie wynika¢, ze kwestionowane uregulowanie zmierzalo przynajmniej w czesci do
wyeliminowania skutkéw prawnych praktyki nabywania gruntéw rolnych, w wyniku ktérej prawo
uzytkowania bylo stosowane ,w sposéb nieprawidlowy”, o tyle stwierdzenie to nie wydaje sie
réwnoznaczne ze stwierdzeniem naduzycia ze strony wszystkich posiadaczy praw uzytkowania, ktérych
to dotyczy, gdyz we wspomnianym wyroku podkreslono zreszta, ze kwestionowane uregulowanie
polozyto kres obowigzywaniu praw uzytkowania na przyszios¢, lecz nie zakwalifikowalo zadnego
wczesniejszego zachowania jako niezgodnego z prawem.

Wreszcie bezsporne jest, ze prawa uzytkowania nabywane przez nierezydentéw byly przedmiotem

systematycznych wpiséw w ksiegach wieczystych dokonywanych przez wlasciwe organy wegierskie.
Tymczasem, jak zgodnie przyznaja strony, taki wpis wymaga, by dany akt mial albo posta¢ aktu
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publicznego, albo dokumentu prywatnego kontrasygnowanego przez adwokata, i prowadzi
w konsekwencji zgodnie z art. 5 ustawy o ksiegach wieczystych do tego, ze dany wpis dotyczacy
nieruchomosci jest wazny do czasu przedstawienia dowodu przeciwnego. Komisja podkreslita ponadto,
co nie zostalo zakwestionowane przez Wegry, ze zgodnie z art. 3 tej ustawy, w brzmieniu
obowigzujacym do dnia 15 marca 2014 r., wpis taki mial charakter konstytutywny.

Jest zatem bezsprzeczne, ze zainteresowani mogli generalnie bez probleméw korzysta¢ z tych praw
w charakterze uzytkownikéw, w okreslonych wypadkach od bardzo wielu lat. Ich przekonanie
o pewnosci prawa wiazacej sie z ich tytutami wzmacnialo przede wszystkim ich wpisanie do ksiag
wieczystych, nastepnie brak dziatan wtladz krajowych podjetych w rozsadnym terminie w celu
ewentualnego stwierdzenia niewaznosci tych tytuléw i wykreslenia ich wpisu w ksiegach, a wreszcie
potwierdzenie w drodze ustawodawczej istnienia tych tytuléw przez ustawe nr CCXIII z 2012 r,,
uchwalona nieco ponad rok przed kwestionowanym uregulowaniem, w ktérej mianowicie
przewidziano utrzymanie w mocy tych tytuléw do dnia 1 stycznia 2033 r.

W trzeciej kolejnosci, jak zaznaczyl rzecznik generalny w pkt 136 i 157 opinii, rozpatrywane prawa
uzytkowania stanowia fragmentacje prawa wlasnosci z uwagi na to, ze przyznaja ich wilascicielom dwa
odrebne atrybuty tego prawa, czyli prawo do postugiwania sie dang rzecza i pobierania z niej
pozytkdw. Tymczasem kwestionowane uregulowanie znosi ex lege wszystkie istniejace prawa
uzytkowania odnoszace sie do danych gruntéw z wyjatkiem tych, ktére zostaly ustanowione pomiedzy
bliskimi czlonkami rodziny. Takie zniesienie z definicji pozbawia tym samym zainteresowanych
w sposob przymusowy, calosciowy i definitywny tych praw uzytkowania na rzecz wtascicieli tych
gruntéw nieuprawnionych do korzystania z nich.

Z powyzszego wynika, ze kwestionowane uregulowanie nie zawiera ograniczen dotyczacych uzywania
rzeczy, lecz pozbawienie wlasnosci w rozumieniu art. 17 ust. 1 karty.

W tym wzgledzie nie mozna uwzgledni¢ argumentacji przedstawionej przez Wegry podczas rozprawy,
zgodnie z ktéra posiadacze praw uzytkowania pozbawieni ich w ten sposéb zachowuja mozliwosé
dalszego korzystania z danych gruntéw poprzez zawarcie umowy dzierzawy z wlascicielem. Taki
wniosek zalezy bowiem wylacznie od zgody wlasciciela i nie umozliwia zwrotu bylemu posiadaczowi
prawa uzytkowania prawa rzeczowego, ktére mu wczes$niej przyslugiwalo i ktére ma odmienny
charakter od prawa osobowego bedacego wynikiem umowy dzierzawy. Ponadto obciaza go ono
niedogodno$ciami, ktérych by nie doznal, gdyby zachowal sw¢j tytul.

Poza tym, stanowiac, ze ,nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci”, art. 17 ust. 1 zdanie drugie
karty nie dotyczy wylacznie pozbawienia wlasno$ci w celu jej przeniesienia na organy wladzy
publicznej. W zwigzku z tym, wbrew twierdzeniom Wegier w tym wzgledzie, okoliczno$¢, ze
rozpatrywane prawa uzytkowania nie sa nabywane przez organ wladzy publicznej, lecz ich wygasnigcie
skutkuje tym, Ze przywracana jest pelna wlasno$¢ danych gruntéw na rzecz wlascicieli, nie wplywa
w zaden sposéb na fakt, ze zniesienie tych praw powoduje, iz ich dawni posiadacze zostaja ich
pozbawieni.

W tym wzgledzie nalezy réwniez zauwazy¢, ze ETPC uznal, iz przymusowa cesja na podstawie
ustawodawstwa krajowego wlasnosci nieruchomos$ci miedzy jej wlascicielem a posiadaczem prawa
wieczystej dzierzawy tych samych nieruchomosci (wyrok ETPC z dnia 21 lutego 1986 r. w sprawie
James i in. przeciwko Zjednoczonemu Krdlestwu, CE:ECHR:1986:0221JUD000879379, §§ 27, 30, 38)
czy tez obowigzkowe przeniesienie nieruchomosci rolnej z jednej osoby na inng w celu racjonalizacji
rolnictwa (wyrok ETPC z dnia 21 lutego 1990 r., Hakansson i Sturesson przeciwko Szwecji,
CE:ECHR:1990:0221JUD001185585, §§ 42—44) oznaczaly pozbawienie wlasnosci w rozumieniu art. 1
akapit pierwszy zdanie drugie protokotu nr 1 do EKPC.
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Z rozwazan przedstawionych w pkt 69-85 niniejszego wyroku wynika, ze zniesienie praw uzytkowania
wprowadzone kwestionowanym uregulowaniem stanowi pozbawienie wlasnosci w rozumieniu art. 17
ust. 1 karty.

Cho¢ przepis ten nie zakazuje w sposéb bezwzgledny pozbawiania wlasnosci, przewiduje on jednak, ze
moze ono mie¢ miejsce wylacznie w interesie publicznym, w przypadkach i na warunkach
przewidzianych w ustawie, za stusznym odszkodowaniem za utrate tej wlasnosci.

W odniesieniu do tych wymagan nalezy rowniez uwzgledni¢ wyjasnienia zawarte w art. 52 ust. 1 karty,
zgodnie z ktérym dopuszcza sie wprowadzenie ograniczen w wykonywaniu praw i wolnosci
ustanowionych w karcie, o ile przewidziane sa one ustawa, szanuja istote tych praw i wolnosci, sa
zgodne z zasada proporcjonalnosci oraz sa konieczne i rzeczywiscie odpowiadaja celom interesu
ogoblnego uznanym przez Uni¢ lub potrzebom ochrony praw i wolnosci innych oséb.

Lektura art. 17 ust. 1 karty w zwiazku z jej art. 52 ust. 1 prowadzi z jednej strony do wniosku, ze
w przypadku gdy powotano si¢ na wzglad uzytecznosci publicznej w celu uzasadnienia pozbawienia
wlasnosci, nalezy zapewni¢ poszanowanie zasady proporcjonalnosci przewidzianej w art. 52 ust. 1 karty
w odniesieniu do tej przyczyny oraz celéow interesu ogélnego. Z drugiej strony takie odczytanie
oznacza, ze w przypadku braku takiego wzgledu uzytecznosci publicznej uzasadniajacego pozbawienie
wlasnosci lub — przy zalozeniu, ze taki wzglad uzytecznosci publicznej zostal wykazany — w braku
spelnienia warunkéw ustanowionych w art. 17 wust. 1 zdanie drugie karty prawo wlasnosci
zagwarantowane tym postanowieniem zostaloby naruszone.

2) W przedmiocie uzasadnien i wzgledow uzytecznosci publicznej

i) W przedmiocie uzasadnienia celami interesu ogdlnego zwigzanymi z eksploatacjqg gruntéw rolnych

Jak wynika z pkt 31 i 43 niniejszego wyroku, Wegry twierdza, ze przy zalozeniu, iz kwestionowane
uregulowanie zostaloby uznane za stanowigce ograniczenie w swobodnym przeplywie kapitalu,
uregulowanie to, w zakresie, w jakim uzaleznia wszelkie zachowanie prawa uzytkowania gruntéw
rolnych od spelnienia warunku polegajacego na tym, ze uzytkownik jest bliskim czlonkiem rodziny
wlasciciela danych gruntéw, ma na celu jednoczesnie zastrzezenie wlasnosci gruntéw rolnych osobom,
ktore je uprawiaja, i zapobiezenie nabywaniu tych gruntéw wylacznie dla celéw spekulacyjnych,
umozliwienie ich eksploatacji nowym przedsiebiorstwom, ulatwienie tworzenia gospodarstw rolnych
o rozmiarach rentownych i konkurencyjnych oraz unikniecie rozdrabniania gruntéw rolnych i migracji
z obszaréw wiejskich oraz wyludniania sie wsi.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze Trybunal przyznal, iz uregulowania krajowe moga ograniczac
swobodny przeplyw kapitalu ze wzgledu na cele takie jak te zmierzajace do zachowania eksploatacji
gruntéw rolnych poprzez zagospodarowanie bezposrednie oraz do tego, aby nieruchomosci rolne byly
przewazajaco zamieszkane i uprawiane przez ich wilascicieli a takze do utrzymania, do celéw
zagospodarowania przestrzennego, stalej populacji na obszarach wiejskich oraz do wspierania
rozsadnego uzytkowania dostepnych gruntéw, zwalczajac nacisk rynku nieruchomosci (wyrok z dnia
6 marca 2018 r., SEGRO i Horvath, C-52/16 i C-113/16, EU:C:2018:157, pkt 82 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Podobnie jest w przypadku celéw polegajacych na zachowaniu rozdzialu wtasnosci ziemskiej w sposéb
pozwalajacy na rozwdj rentownych gospodarstw rolnych i harmonijne zarzadzanie przestrzenia oraz
krajobrazem (wyrok z dnia 6 marca 2018 r., SEGRO i Horvath, C-52/16 i C-113/16, EU:C:2018:157,
pkt 83 i przytoczone tam orzecznictwo).
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W niniejszym przypadku nalezy jednak zbada¢d, jak przypomniano w pkt 59 niniejszego wyroku, czy
kwestionowane uregulowanie rzeczywiscie zmierza do osiagniecia przywolywanych w ten sposéb
zasadnych celéw interesu ogélnego oraz czy jest ono wlasciwe dla zagwarantowania ich osiagniecia
i nie wykracza poza to, co jest do tego konieczne.

W tym kontekscie trzeba réwniez przypomnieé, ze wzgledy uzasadniajace, ktére panstwo cztonkowskie
moze podnie$¢, nalezy przedstawi¢ wraz z odpowiednimi dowodami lub analiza odpowiedniego
i proporcjonalnego charakteru przyjetego przez to panstwo Srodka ograniczajacego, a takze
dokladnymi danymi potwierdzajacymi jego argumenty (wyrok z dnia 26 maja 2016 r., Komisja/Grecja,
C-244/15, EU:C:2016:359, pkt 42 i przytoczone tam orzecznictwo).

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, po pierwsze, ze w zakresie, w jakim kwestionowane uregulowanie
znosi wszystkie istniejace prawa uzytkowania gruntéw rolnych z wyjatkiem gruntéw, do ktérych
uprawniony jest bliski czlonek rodziny ich wlasciciela, nie wydaje sie ono wtasciwe dla realizacji celéw,
na ktére powoltuje si¢ Wegry, a z ktérymi nie ma ono zadnego bezposredniego zwiazku.

Wegry nie wykazaly bowiem powodéw, dla ktérych rodzaj tytulu, z ktérego ktos korzysta na gruncie
rolnym, mialby pozwala¢ na ustalenie, czy zainteresowany sam uprawia ten grunt czy nie, czy
zamieszkuje w jego poblizu czy nie, czy nabyl go w ewentualnych celach spekulacyjnych czy nie, lub
czy moglby przyczyni¢ sie do rozwoju rentownego i konkurencyjnego rolnictwa, w szczegélnosci
poprzez unikniecie rozdrobnienia gruntéw rolnych.

Ponadto, jak orzekl juz Trybunal w pkt 87 wyroku z dnia 6 marca 2018 r., SEGRO i Horvath (C-52/16
i C-113/16, EU:C:2018:157), istnienie wiezi rodzinnej wymaganej w niniejszym przypadku miedzy
uzytkownikiem a wlascicielem nie moze zagwarantowal, ze uzytkownik sam bedzie uzytkowal dane
grunty i ze nie nabyl on danego prawa uzytkowania dla celéw czysto spekulacyjnych. Podobnie brak
jest podstaw do zalozenia z géry, ze osoba trzecia w stosunku do rodziny wlasciciela, ktéra nabyla
prawo uzytkowania takiego gruntu, nie bedzie zdolna do uprawiania samodzielnie tego gruntu oraz ze
nabycie zostalo dokonane na pewno do celdéw czysto spekulacyjnych, bez jakiejkolwiek woli uprawiania
rzeczonego gruntu.

Wegry nie wykazaly zreszta réwniez, w jaki sposéb 6w wymodg dotyczacy bliskiej wiezi rodzinnej
moglby przyczyni¢ sie do wsparcia i rozwoju rentownego i konkurencyjnego rolnictwa,
w szczegllnosci poprzez unikniecie rozdrobnienia gruntéw, lub do umozliwienia unikniecia migracji
z obszaréw wiejskich i wyludniania sie wsi.

Po drugie, kwestionowane uregulowanie wykracza w kazdym wypadku poza to, co jest konieczne do
osiagniecia celéw podnoszonych przez Wegry.

Okazuje si¢ bowiem, ze w celu zapewnienia, aby istnienie prawa uzytkowania na gruncie
przeznaczonym do eksploatacji rolniczej nie moglo prowadzi¢ do zatrzymania tej eksploatacji, mogly
zosta¢ przyjete inne $rodki, w mniejszym stopniu naruszajgce swobode przeplywu kapitalu niz
przewidziane we wspomnianym uregulowaniu. W tym wzgledzie mozna byloby na przyktad wymagac
od uzytkownika, aby zachowal takie przeznaczenie rolnicze, w razie potrzeby poprzez osobiste
zapewnienie eksploatacji danego gruntu, w warunkach wlasciwych dla zapewnienia stabilnosci tej
eksploatacji (wyrok z dnia 6 marca 2018 r., SEGRO i Horvath, C-52/16 i C-113/16, EU:C:2018:157,
pkt 92, 93).

Wegry nie wykazaly zatem ani tego, ze kwestionowane uregulowanie rzeczywiscie stuzyto osiagnieciu
celow lezacych w interesie ogélnym zwiazanych z eksploatacja gruntéw rolnych, na ktére sie powotuja,
ani w kazdym razie tego, ze jest ono wlasciwe do zagwarantowania w sposob spéjny realizacji takich
celéw i ograniczone do srodkéw koniecznych do tych celow.
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ii) W przedmiocie uzasadnienia opartego na naruszeniu przepisow krajowych w dziedzinie kontroli
dewizowej

Artykut 65 ust. 1 lit. b) TFUE stanowi, ze art. 63 TFUE nie narusza prawa panstw cztonkowskich do
podejmowania wszelkich $rodkéw niezbednych do zapobiegania naruszeniom ich ustaw i aktéw
wykonawczych lub do ustanowienia procedur deklarowania przeptywu kapitalu do celéw informacji
administracyjnej badz statystycznej lub podejmowania srodkéw uzasadnionych powodami zwigzanymi
z porzadkiem publicznym lub bezpieczenistwem publicznym. Zgodnie z art. 65 ust. 3 TFUE takie srodki
i procedury nie powinny jednak stanowi¢ arbitralnej dyskryminacji ani ukrytego ograniczenia
w swobodnym przeplywie kapitalu i platnosci w rozumieniu art. 63 TFUE.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze art. 65 ust. 1 lit. b) TFUE — jako odstepstwo od podstawowej
zasady swobodnego przeplywu kapitalu — musi by¢ przedmiotem $cistej wykladni (wyrok z dnia
6 marca 2018 r., SEGRO i Horvath, C-52/16 i C-113/16, EU:C:2018:157, pkt 96 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Wegry twierdza w niniejszym przypadku, ze poniewaz transakcje nabycia praw uzytkowania gruntéw
rolnych mialy miejsce przed dniem 1 stycznia 2002 r. i zostaly dokonane przez nierezydentéw
w rozumieniu przepisow krajowych majacych zastosowanie w dziedzinie kontroli dewizowej, podlegaly
one na mocy tych przepiséw zezwoleniu wydawanemu przez narodowy bank Wegier. Tymczasem
nigdy nie zwrécono sie o tego rodzaju zezwolenia dewizowe dla takich transakcji nabycia, w zwiazku
z czym byly one niewazne.

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, po pierwsze, ze jak wynika z pkt 76 niniejszego wyroku, Wegry nie
wykazaly, iz uregulowanie krajowe w dziedzinie kontroli dewizowej, do ktérego sie odwolujg, mialo
podda¢ transakcje nabycia praw uzytkowania przez nierezydentéw zezwoleniu dewizowemu pod
rygorem niewaznosci tych transakcji. Nie wykazaly one rdéwniez, ze przyjecie kwestionowanego
uregulowania bylo inspirowane wolg zaradzenia naruszeniom tego uregulowania krajowego w zakresie
kontroli dewizowe;j.

Co sie tyczy pierwszego z tych dwéch aspektéw, nalezy wskaza¢ ponadto, ze nawet przy zalozeniu, iz
wazno$¢ ab initio niektérych praw uzytkowania zniesionych przez kwestionowane uregulowanie
zostala poddana warunkowi posiadania zezwolenia dewizowego, Komisja przedstawila Trybunalowi
fragmenty opinii nr 1/2010 z dnia 28 czerwca 2010 r. i wyroku (sprawa BH2000.556) wydanych przez
Kuria (sad najwyzszy), ktérych dostowna analiza wskazuje, ze na mocy art. 237 ust. 2 ustawy nr IV
z 1959 r. wprowadzajacej kodeks cywilny, obowiazujacego w czasie gdy uregulowanie krajowe
w dziedzinie kontroli dewizowej zostalo uchylone, poczawszy od dnia, w ktérym pozwolenie przestaje
by¢ niezbedne do zawarcia umowy, umowe zawarta bez jego uzyskania nalezy uznac uksztaltowana
w definitywny i wazny sposéb.

Co sie tyczy drugiego aspektu, nalezy przypomnieé, ze kwestionowane uregulowanie przewiduje
systematyczne wygaszanie praw uzytkowania na gruntach rolnych posiadanych przez osoby, ktére nie
moga wykazaé bliskiej wiezi rodzinnej z wlascicielem danej nieruchomosci. Tymczasem to kryterium
pokrewienistwa nie ma zadnego zwigzku z uregulowaniem krajowym w dziedzinie kontroli dewizowe;j.
Ponadto jest bezsporne, jak wynika w szczegélnosci z pkt 42 niniejszego wyroku, ze zniesienie praw
uzytkowania wprowadzone kwestionowanym uregulowaniem znajduje zastosowanie nie tylko
w stosunku do nierezydentéw, lecz réwniez w stosunku do oséb majacych miejsce zamieszkania na
Wegrzech i oséb prawnych majacych siedzibe w tym panstwie cztonkowskim, ktére nie podlegaja
jednak przywolywanym przepisom krajowym w dziedzinie kontroli dewizowej.

Po drugie, w kazdym razie zniesienie ex lege praw uzytkowania wpisanych od dawna do ksiag
wieczystych, ktére nastapilo ponad dziesig¢ lat po tym, jak omawiane przepisy krajowe w zakresie
kontroli dewizowej zostaly uchylone, nie stanowi $rodka proporcjonalnego. W celu ukarania ab initio
ewentualnych naruszen przepisow krajowych w dziedzinie kontroli dewizowej mozna bowiem bylo
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przyja¢ inne $rodki — wywolujace nie tak daleko idace skutki — takie jak grzywny administracyjne
(wyrok z dnia 6 marca 2018 r., SEGRO i Horvath, C-52/16 i C-113/16, EU:C:2018:157, pkt 106
i przytoczone tam orzecznictwo).

W $wietle calo$ci powyzszych rozwazan Wegry nie wykazaly ani tego, ze przepisy krajowe w zakresie
kontroli dewizowej, na ktére sie powoluja, mogly mie¢ wplyw na waznos$¢ praw uzytkowania, ktérych
dotyczy kwestionowane uregulowanie, ani tego, ze to uregulowanie zostalo przyjete w celu zaradzenia
takim ewentualnych naruszeniom w dziedzinie kontroli dewizowej, ani tez — w kazdym razie przy
zalozeniu ze w kwestionowane uregulowanie rzeczywiscie zmierzalo do takiego celu — tego, ze
dokonane tym uregulowaniem zniesienie praw uzytkowania jest proporcjonalne do tego celu
i dopuszczalne na podstawie art. 65 TFUE.

iii) W przedmiocie uzasadnienia opartego na zwalczaniu w ramach ochrony porzadku publicznego
praktyk zmierzajgcych do obejscia prawa krajowego

Jak przypomniano w pkt 102 niniejszego wyroku, art. 65 ust. 1 lit. b) TFUE stanowi w szczegélnosci, ze
art. 63 TFUE nie narusza prawa panstw czlonkowskich do podejmowania $rodkéw uzasadnionych
powodami zwigzanymi z porzadkiem publicznym lub bezpieczeristwem publicznym.

W niniejszym przypadku Wegry twierdza, ze prawa uzytkowania, ktére zostaly zniesione
kwestionowanym uregulowaniem, zostaly nabyte poprzez obejicie przewidzianego prawem zakazu
nabywania wtlasnosci gruntéw rolnych przez osoby fizyczne bedace obywatelami innych panstw
cztonkowskich oraz osoby prawne i ze byly one z tego powodu niewazne ab initio, w zwiazku z czym
ustawodawca wegierski postanowit zaradzi¢ ex lege tego rodzaju naduzyciom.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze w odniesieniu do zwalczania praktyk majacych na celu
obejécie prawa krajowego Trybunal uznal juz, ze $rodek ograniczajacy podstawowa swobode moze
w danym przypadku by¢ usprawiedliwiony, jezeli dotyczy on zwalczania calkowicie sztucznych
struktur, ktérych celem jest unikniecie stosowania przepiséw prawa krajowego (wyrok z dnia 6 marca
2018 r., SEGRO i Horvath, C-52/16 i C-113/16, EU:C:2018:157, pkt 114 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Niemniej w pierwszej kolejnosci, jak juz stwierdzono w pkt 76—80 niniejszego wyroku, Wegry nie
wykazaly, by prawa uzytkowania objete kwestionowanym uregulowaniem, a mianowicie te, ktére przed
rokiem 2002 ustanowione zostaly na gruntach rolnych przez osoby prawne i obywateli innych panstw
czlonkowskich, byly na mocy prawa krajowego niewazne ze wzgledu na obejscie pewnych zasad tego
prawa.

Po drugie, uzasadnienie takie jak wskazane w pkt 112 niniejszego wyroku, jest zgodnie z orzecznictwem
dopuszczalne jedynie w zakresie, w jakim dotyczy ono konkretnie sztucznych struktur, ktérych celem
jest unikniecie stosowania danego ustawodawstwa krajowego. Wryklucza to w szczegdlnosci
jakiekolwiek ustanowienie ogdlnego domniemania praktyk stanowiacych naduzycie, ktére
wystarczyloby do uzasadnienia ograniczenia swobodnego przeptywu kapitalu (wyrok z dnia 6 marca
2018 r., SEGRO i Horvath, C-52/16 i C-113/16, EU:C:2018:157, pkt 115, 116 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Przeciwnie, dla zachowania zasady proporcjonalnosci $rodek stuzacy osiagnieciu takiego szczegdlnego
celu zwalczania calkowicie sztucznych struktur powinien pozwoli¢ sadowi krajowemu na odrebna
analize kazdego przypadku, z uwzglednieniem jego szczegdlnych okolicznosci i w oparciu o elementy
obiektywne, w celu wziecia pod uwage zachowania danych oséb stanowiacego naduzycie lub oszustwo
(wyrok z dnia 6 marca 2018 r., SEGRO i Horvath, C-52/16 i C-113/16, EU:C:2018:157, pkt 117
i przytoczone tam orzecznictwo).
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Tymczasem nalezy stwierdzi¢, ze kwestionowane uregulowanie nie spelnia zadnego z wymogéw
przypomnianych w pkt 114 i 115 niniejszego wyroku.

Po pierwsze, wyrok Alkotmdanybirésig (trybunalu konstytucyjnego) nr 25 z dnia 21 lipca 2015 r.,
przywolany w pkt 78 niniejszego wyroku, nie zawiera zadnego stwierdzenia naduzycia ze strony
danych posiadaczy praw uzytkowania i podkresla, ze zniesienie tych praw uzytkowania przez
kwestionowane uregulowanie zostalo uznane przede wszystkim za konieczne w celu pelnej realizacji
krajowego celu strategicznego, do ktérego daza wprowadzone nowe przepisy prawne, a mianowicie
aby ziemie uprawne byly wylacznie wlasnoscig oséb fizycznych, ktére je uprawiaja.

W tych okolicznos$ciach nie mozna uznaé, ze kwestionowane uregulowanie realizuje konkretny cel,
jakim jest zwalczanie zachowan polegajacych na tworzenia sztucznych struktur, ktérych celem miatoby
by¢ unikniecie stosowania przepiséw prawa krajowego dotyczacych nabywania gruntéw rolnych.

Po drugie, w kazdym razie z samej okolicznosci, ze posiadacz prawa uzytkowania gruntu rolnego jest
osobg prawng lub osoba fizycznag, ktéra nie jest bliskim czlonkiem rodziny wlasciciela tego gruntu, nie
mozna racjonalnie wnioskowa¢, iz taka osoba dzialala w sposéb stanowiacy naduzycie w chwili,
w ktérej nabyla takie prawo uzytkowania. Jak przypomniano w pkt 114 niniejszego wyroku, nie mozna
dopusci¢ ustanowienia ogdlnego domniemania praktyk stanowiacych naduzycie (wyrok z dnia 6 marca
2018 r., SEGRO i Horvath, C-52/16 i C-113/16, EU:C:2018:157, pkt 121).

Mozna bylo zatem przewidzie¢ inne $rodki, w mniejszym stopniu naruszajace swobodny przeptyw
kapitalu, takie jak sankcje lub szczegdlne powddztwa o ustalenie niewaznosci przez sad krajowy w celu
zwalczania ewentualnego stwierdzonego obejscia obowiazujacego prawa krajowego, pod warunkiem ze
spelnialyby inne wymogi wynikajace z prawa Unii (wyrok z dnia 6 marca 2018 r., SEGRO i Horvath,
C-52/16 i C-113/16, EU:C:2018:157, pkt 122).

W tym wzgledzie nie mozna przyjaé¢ argumentacji Wegier opartej na wzgledach natury budzetowej i na
wzgledach ekonomii wymiaru sprawiedliwo$ci. Zgodnie bowiem z utrwalonym orzecznictwem wzgledy
o charakterze wylacznie gospodarczym nie moga stanowi¢ nadrzednych wzgledéw interesu ogdlnego
uzasadniajacych ograniczenie podstawowej swobody zagwarantowanej w traktacie. Podobnie jest
w przypadku wzgledéw natury czysto administracyjnej (wyrok z dnia 6 marca 2018 r., SEGRO
i Horvéath, C-52/16 i C-113/16, EU:C:2018:157, pkt 123 i przytoczone tam orzecznictwo).

Wynika z tego, ze ograniczenie swobodnego przeplywu kapitatu, do ktérego prowadzi kwestionowane
uregulowanie, nie moze by¢ uzasadnione wola zwalczania calkowicie sztucznych struktur, ktérych
celem byloby unikanie stosowania obowiazujacych przepiséw prawa krajowego w zakresie nabywania
gruntéw rolnych.

iv) W przedmiocie braku wzgledow uzytecznosci publicznej i systemu odszkodowan w rozumieniu art. 17
karty

W odniesieniu do pozbawienia wlasnosci w rozumieniu art. 17 ust. 1 karty, do ktérego doszto wskutek
zniesienia rozpatrywanych praw uzytkowania, nalezy dodaé, majac na uwadze wymogi przypomniane
w pkt 87-89 niniejszego wyroku, od przestrzegania ktérych uzalezniona jest dopuszczalno$¢ takiego
pozbawienia praw, ze to zniesienie jest przewidziane przez ustawe.

Ponadto wprawdzie cele interesu ogdlnego zwiazane z eksploatacja gruntéw rolnych, takie jak te,
o ktérych mowa w pkt 91 i 92 niniejszego wyroku, lub cele takie jak te, ktére maja na celu zaradzenie
naruszeniom przepiséw krajowych w dziedzinie kontroli dewizowej lub zwalczania naduzy¢, ktdre
mialyby na celu obej$cie majacych zastosowanie przepiséw krajowych, moga rzecz jasna wchodzi¢
w zakres jednego lub kilku wzgledéw uzytecznosci publicznej w rozumieniu tego postanowienia karty,
to jednak z pkt 101 niniejszego wyroku wynika, iz Wegry nie wykazaly w niniejszej sprawie w zaden
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sposob, ze zniesienie ex lege praw uzytkowania dokonane kwestionowanym uregulowaniem
rzeczywiscie stuzy realizacji tych celéw zwiazanych z uzytkowaniem gruntéw rolnych ani w kazdym
razie ze sa one wlasciwe do ich osiagniecia badZ tez konieczne z tego punktu widzenia. Ponadto
w $wietle ustalen poczynionych odpowiednio w pkt 109 i 122 niniejszego wyroku nie mozna tez
uzna¢, ze zniesienie praw uzytkowania, takie jak dokonane ex lege kwestionowanym uregulowaniem,
zostalo dokonane w celu zaradzenia naruszeniom prawa krajowego w zakresie kontroli dewizowej lub
zwalczania takich praktyk stanowiacych naduzycie, gdyz naruszen tych i praktyk nie wykazano, ani
w kazdym razie ze spelnialo ono wymodg proporcjonalnosci przypomniany w pkt 89 niniejszego
wyroku.

W kazdym razie kwestionowane uregulowanie nie spelnia wymogu ustanowionego w art. 17 ust. 1
zdanie drugie karty, zgodnie z ktérym =z tytulu pozbawienia wlasnosci takiego jak utrata
rozpatrywanych praw uzytkowania nalezy we wlasciwym terminie wyptaca¢ stuszne odszkodowanie.

Zgodnie z samym brzmieniem tego postanowienia pozbawienie wlasno$ci moze nastapi¢ jedynie
»w przypadkach i na warunkach przewidzianych w ustawie, za slusznym odszkodowaniem za jej utrate
wyplaconym we wlasciwym terminie”, wobec czego odszkodowanie to, stanowiace jeden z warunkéw,
od ktoérych karta uzaleznia takie pozbawienie, powinno by¢ przewidziane ustawa. Wynika z tego, ze
przepisy krajowe prowadzace do pozbawienia wlasno$ci powinny przewidywaé w sposéb jasny
i precyzyjny, ze pozbawienie to uprawnia do odszkodowania, oraz warunki tego odszkodowania.
Tymczasem nalezy stwierdzi¢, ze kwestionowane uregulowanie nie zawiera zadnego przepisu
przewidujacego odszkodowanie dla posiadaczy prawa uzytkowania, ktérzy zostali go pozbawieni,
i regulujacego zasady jego uzyskania.

W tym wzgledzie odestanie do ogdlnych przepiséw prawa cywilnego przedstawionych przez Wegry
w odpowiedzi na skarge nie moze spelnia¢ wymogdéw wynikajacych z art. 17 ust. 1 karty. Ponadto
nawet przy zalozeniu, ze zgodnie z prawem panstwa czlonkowskiego w $wietle tego przepisu mozna
bylo zgodnie z prawem uczyni¢ jednostki odpowiedzialnymi za odszkodowanie z tytulu pozbawienia
wlasnosci, do ktérego wylacznie to panstwo doprowadzilo, nalezy stwierdzi¢, ze takie odeslanie
powodowaloby w niniejszej sprawie, ze to na posiadaczach praw uzytkowania spoczywalby ciezar
uzyskania w drodze postgpowan, ktére moga okaza¢ sie dlugie i kosztowne, ewentualnych
odszkodowan, ktére moglyby im by¢ nalezne od wlasciciela gruntéw. Takie przepisy prawa cywilnego
nie pozwalaja okresli¢ w sposéb latwy i wystarczajaco precyzyjny lub przewidywalny, czy w wyniku
takich postepowan bedzie mozna rzeczywiscie uzyska¢ odszkodowania, ani w danym wypadku na
ustalenie, jaki bedzie ich charakter i wysokosc.

Na tej plaszczyznie nalezy réwniez zaznaczy¢, ze jesli chodzi o art. 1 protokotu nr 1 do EKPC, to
z orzecznictwa ETPC wynika, ze sad ten uwaza, iz w przypadku gdy rzeczy jednostki sa przedmiotem
wywlaszczenia, musi istnie¢ procedura zapewniajaca calo$ciowa ocene skutkéw wywlaszczenia,
a mianowicie przyznanie odszkodowania zwiazanego z warto$cia wywlaszczonej rzeczy, ustalenie oséb
uprawnionych do odszkodowania i wszelkich innych kwestii zwigzanych z wywlaszczeniem (wyrok
ETPC =z dnia 9 pazdziernika 2003 r. w sprawie Biozokat A.E. przeciwko Grecji,
CE:ECHR:2003:1009JUD006158200, § 29).

W $wietle rozwazan przedstawionych w pkt 123-128 niniejszego wyroku nalezy stwierdzi¢, ze
pozbawienie wtasno$ci, ktérego dokonuje kwestionowane uregulowanie, nie jest uzasadnione
wzgledami uzyteczno$ci publicznej ani tez nie towarzyszy mu system zaplaty stusznego odszkodowania
we wlasciwym terminie. W zwiazku z tym rzeczone uregulowanie narusza prawo wlasnosci
zagwarantowane w art. 17 ust. 1 karty.
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c) Wniosek

W $wietle calosci powyzszych rozwazan nalezy stwierdzi¢ z jednej strony, iz Wegry nie wykazaly tego,
ze zniesienie praw uzytkowania posiadanych bezposrednio lub posrednio przez obywateli panstw
czlonkowskich innych niz Wegry, ktérego dokonuje kwestionowane uregulowanie, ma na celu
zagwarantowanie realizacji celéw interesu ogdlnego uznanych w orzecznictwie Trybunalu lub
wymienionych w art. 65 ust. 1 lit. b) TFUE, ani tego, Ze to zniesienie jest wlasciwe i spojne lub tez
ograniczone do S$rodkéw koniecznych dla osiagniecia tych celéw. Z drugiej strony wspomniane
zniesienie praw nie jest zgodne z art. 17 ust. 1 karty. W konsekwencji ograniczenia w swobodnym
przeplywie kapitalu wynikajagce tym samym z pozbawienia mienia nabytego z pomoca kapitatu
korzystajacego z ochrony ustanowionej w art. 63 TFUE nie moga by¢ uzasadnione.

W tych okolicznosciach nalezy stwierdzi¢, ze przyjmujac kwestionowane uregulowanie i znoszac w ten
sposob ex lege prawa uzytkowania gruntéw rolnych polozonych na Wegrzech, posiadane bezposrednio
lub posrednio przez obywateli innych panstw czlonkowskich, Wegry uchybily zobowigzaniom, ktére
spoczywaja na nich na mocy art. 63 TFUE w zwiazku z art. 17 karty.

VI. W przedmiocie kosztéw

Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postepowania przed Trybunatem kosztami zostaje obcigzona, na
zadanie strony przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe. Poniewaz Komisja wniosla o obcigzenie
Wegier kosztami postepowania, a Wegry przegraly sprawe, nalezy obciazy¢ je kosztami postepowania.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal (wielka izba) orzeka, co nastepuje:

1) Przyjmujac art. 108 ust. 1 mezd- és erdogazdasagi foldek forgalmarol szolé 2013. évi CXXIL
torvénnyel oOsszefiiggd egyes rendelkezésekrol és atmeneti szabalyokrol szélé 2013. évi
CCXIIL torvény (ustawy nr CCXII z 2013 r. wprowadzajacej przepisy rozne i przepisy
przejsciowe w zwiazku z ustawa nr CXXII z 2013 r. o sprzedazy gruntéw rolnych i lesnych)
i znoszac w ten sposéb ex lege ustanowione wczesniej prawa uzytkowania gruntéw rolnych
i lesnych polozonych na Wegrzech, posiadane bezposrednio lub posrednio przez obywateli
innych panstw czlonkowskich, Wegry uchybily zobowiazaniom, ktére spoczywaja na nich na
mocy art. 63 TFUE w zwiazku z art. 17 Karty praw podstawowych Unii Europejskie;j.

2) Wegry zostaja obciazone kosztami postepowania.

Podpisy

22 ECLIL:EU:C:2019:432



	Wyrok Trybunału (wielka izba)
	Wyrok
	I. Ramy prawne
	A. Prawo Unii
	1. Karta praw podstawowych Unii Europejskiej
	2. Akt przystąpienia z 2003 r.

	B. Prawo węgierskie

	II. Postępowanie poprzedzające wniesienie skargi
	III. Co do przedmiotu skargi
	IV. W przedmiocie właściwości Trybunału
	A. Argumentacja stron
	B. Ocena Trybunału

	V. Co do istoty
	A. Argumentacja stron
	B. Ocena Trybunału
	1. W przedmiocie art. 49 TFUE
	2. W przedmiocie art. 63 TFUE i art. 17 karty
	a) W przedmiocie możliwości stosowania art. 63 TFUE i istnienia ograniczenia w swobodnym przepływie kapitału
	b) W przedmiocie uzasadnienia ograniczenia w swobodnym przepływie kapitału i w przedmiocie stosowania art. 17 karty
	1) W przedmiocie istnienia pozbawienia własności w rozumieniu art. 17 ust. 1 karty
	2) W przedmiocie uzasadnień i względów użyteczności publicznej
	i) W przedmiocie uzasadnienia celami interesu ogólnego związanymi z eksploatacją gruntów rolnych
	ii) W przedmiocie uzasadnienia opartego na naruszeniu przepisów krajowych w dziedzinie kontroli dewizowej
	iii) W przedmiocie uzasadnienia opartego na zwalczaniu w ramach ochrony porządku publicznego praktyk zmierzających do obejścia prawa krajowego
	iv) W przedmiocie braku względów użyteczności publicznej i systemu odszkodowań w rozumieniu art. 17 karty


	c) Wniosek



	VI. W przedmiocie kosztów


