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Streszczenie

Obro6t nieruchomosciami rolnymi podlega daleko idacym ograniczeniom. Maja one
charakter podmiotowy i przedmiotowy. Ekonomiczna analiza tych regulacji wskazuje na
ograniczenia w podazy i popycie. Dotyczy to w szczegdlnosci liczby transakcji na rynku
oraz zmiany cen tych nieruchomosci.

Stowa kluczowe: ekonomiczna analiza prawa, ekonomia prawa wtasnosci, nieruchomosci
rolne, reglamentacja obrotu nieruchomosciami, rynek nieruchomosci rolnych

Wstep

Ekonomiczng analize prawa mozna prowadzi¢ w odniesieniu do poszczegdlnych
zindywidualizowanych przypadkow, ale takze w odniesieniu do problematyki zwia-
zanej z regulacjami prawnymi. Ekonomiczna analiza prawa wywodzi si¢ ze szkoty
amerykanskiej. W polskiej literaturze zostata przedstawiona w klasycznym opraco-
waniu Cooltera i Ulena wydanej w ttumaczeniu polskim w roku 2011.

Adres e-mail: teodor.skotarczak@zut.edu.pl.
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Przedstawione w tym opracowaniu wywody oparte sg na amerykanskim sys-
temie prawa i co do zasady odnosza si¢ do tak zwanego prawa prywatnego. Gtowne
nurty tej analizy mozna uja¢ w trzech punktach:

a) klasyczna analiza prawa, miedzy innymi kwestie zwigzane z prawem

wlasnosci;

b) druga fala ekonomicznej analizy prawa (poczatkowa analiza prawa antymo-

nopolowego, nastgpnie analizy ustaw, praworzadnosci i inne);

¢) pozytywny watek ekonomicznej analizy prawa (ocena efektow poszczego6l-

nych regulacji w aspekcie ich efektywnosci ekonomiczne;).

Prawo jest stanowione w celu uzyskania oczekiwanych wynikow politycznych.
Moze wynika¢ z koncepcji ideologicznych rzadzacych partii politycznych, koniecz-
nosci regulowania stosunkdéw spotecznych i wreszcie moze mie¢ na celu zwigkszenie
efektywnos$ci w gospodarce.

We wspodlczesnym $wiecie zupetnie wyjatkowo sa przyjmowane regulacje
oparte wylacznie na podstawach ideologicznych. Niewiele tez jest regulacji, ktore
nie wywotuja skutkow gospodarczych (Boehlke, 2005). Przyjeta w polskiej prak-
tyce ocena projektow ustaw w sferze ekonomicznej odnosi si¢ przede wszystkim
do wplywow, ktore ustawa wywiera na budzet panstwa'. Taka ocena jest niepet-
na, poniewaz nie zawiera analizy ekonomicznej skutkow w sferze prywatnej (dla
przedsiebiorcow i innych podmiotéw niepublicznych). Bardzo wazna jest ocena, czy
regulacja wptynie na ceny dobr, swobodg gospodarcza, rynek (zaréwno w sferze
podazy, jak i popytu), prawa majatkowe poszczegolnych osob i ich grup, a takze
swobode korzystania z praw i swobode przenoszenia uprawnien, w tym rowniez
prawa wiasno$ci (Pomaskow, 2015).

Za podstawe prowadzonej w niniejszym artykule ekonomicznej analizy regu-
lacji ustroju rolnego w Polsce przyjete zostato normatywne twierdzenie Coase’a:
,»halezy ksztattowac prawo tak, by usuwac przeszkody dla porozumien prywatnych”
(Acocella, 2002).

1. Analiza ograniczen w obrocie nieruchomosciami a ekonomia

Przyjete w Polsce regulacje ustroju prawnego (Ustawa, 2016) w polskim porzad-
ku normatywnym wprowadzity donioste i kompleksowe zmiany odnoszace si¢ do

! Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, druk nr 293

z 4 marca 2016 r.
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szeroko pojetego obrotu nieruchomosciami rolnymi. Zmiany te dotyczg szeregu in-
stytucji prawnych uregulowanych w Kodeksie cywilnym (modyfikacja prawa pier-
wokupu przystugujaca wspotwiascicielowi nieruchomosci rolnej). Zasadniczej prze-
budowie ulegta Ustawa (2003) dalej przywotywana jako ustawa o KUR. Dokonata
ona zasadniczej zmiany w zakresie ograniczenia mozliwosci nabywania nierucho-
mosci rolnych o charakterze gtéwnie podmiotowym. Natozyta tez daleko idace obo-
wigzki na nabywce nieruchomosci rolnych co do prowadzenia gospodarstwa rolnego
przez okres 10 lat od dnia nabycia i zakazuje jego zbywania w tym okresie.

Zrodta tak daleko idacych zmian mozna identyfikowaé z celami politycznymi.
Naleza do nich:

a) ograniczenie tworzenia wielkoobszarowych gospodarstw rolnych do po-

wierzchni 300 ha — cel sformulowany wprost w ustawie;

b) ograniczenie nabywania nieruchomosci rolnych przez cudzoziemcow — cel
wynikajacy z deklaracji politycznych, a takze zbiezno$ci termindéw wpro-
wadzenia zmian w ustawie o KUR i1 wygasni¢cia ograniczen w ustawie
0 nabywaniu nieruchomosci rolnych przez cudzoziemcow.

Niewatpliwie cele te nie moga by¢ poddawane analizie ekonomicznej, albowiem

w zalozeniu nie miaty doprowadzi¢ do zwiekszenia efektywnos$ci gospodarowanie
nieruchomosciami rolnymi. Nadmieni¢ jednak nalezy, ze w ocenach zwigzanych
z realizacja tych celow catkowicie pominieto ich skutki ekonomiczne. Nie analizo-
wano tego, czy gospodarstwa rolne o powierzchni powyzej 300 ha uzyskuja wyzsza
efektywno$¢ gospodarcza, czy wpltywaja na stan srodowiska, czy wywotuja zmiany
demograficzne i wreszcie czy nie jest to ograniczenie swobody inwestycji.

Drugi cel polityczny ograniczania nabywania nieruchomosci rolnych przez cu-
dzoziemcow nie zostat poddany ocenie z punktu widzenia okoliczno$ci przytoczo-
nych wyzej, a ponadto nie analizowano mozliwo$ci wprowadzania nowych technolo-
gii i naptywu kapitalu. Odnoszac si¢ do powyzszych kwestii, trzeba powiedzie¢, ze
w podobny sposdb cele polityczne realizowanie sa w niektorych innych panstwach,
czyli regulacja polska nie jest wyjatkowa. Inne deklarowane cele polityczne to:

a) ochrona irozwdj gospodarstw rodzinnych (Konstytucja RP i preambuta do

ustawy o KUR);

b) zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego;

¢) wspieranie zrownowazonego rolnictwa.

Rowniez te cele moga by¢ poddawane analizie prawnej z punktu widzenia ich
efektywnosci ekonomicznej. Wspolny mianownik przedstawionych celow to ograni-
czenie obrotu nieruchomo$ciami rolnymi. Wstepnie mozna przyjac, ze wazny interes
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publiczny moze powodowac ograniczenie swobod, takze w zakresie obrotu nierucho-
mosciami rolnymi. Poszczegolne panstwa Unii Europejskiej wprowadzaja takie ogra-
niczenia. Jednak trzeba mie¢ na uwadze, ze inwestorzy z obrebu Unii Europejskie;j,
podejmujac decyzje o lokowaniu pieniedzy w danym kraju, nie powinni obawiaé
si¢ przeszkod — administracyjnych czy prawnych, ktore roznicowatyby ich sytuacje
w zaleznosci od ich obywatelstwa (albo kraju pochodzenia firmy).

Stad nalezy rozwazy¢ klauzule interesu publicznego oraz zasadg proporcjo-
nalnos$ci (Guerriero, 2015). Co do pierwszej nalezy przyjac, ze ograniczenia moga
,»shuzy¢” uzasadnionym celom, poniewaz maja za zadanie zwalczaé spekulacyjny
zakup nieruchomosci, wynikajg one z potrzeb planistycznych i celow polityki ob-
szarow wiejskich. Jednak aby byty one zgodne z prawem, musza by¢ proporcjo-
nalne i nie mogg by¢ dyskryminacyjne wobec pozostalych obywateli krajow Unii
Europejskiej. Wskazuje si¢, ze zakaz nabywania gruntéw rolnych przez osoby
prawne godzi w zasade proporcjonalnosci, albowiem mozna wptywac na utrzyma-
nie rolniczego uzytkowania tych gruntéw za pomoca mniej restrykcyjnych srodkow
(Stroinski, 2002).

W Polsce zdecydowanie ograniczono obrot nieruchomosciami rolnymi. W syn-
tetycznym ujeciu skutki zmian w ustawie o KUR sa nastgpujace:

a) wylaczenie z kregu nabywcow nieruchomosci rolnych oséb niebedacych
rolnikami indywidualnymi® (przewidziana zostata ewentualna zgoda
Dyrektora Generalnego Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa — dalej
KOWR);

b) utrata praktycznego znaczenia prawa pierwokupu nieruchomosci rolnych;

¢) przyjecie, ze nabycie nieruchomosci rolnej to kazde zdarzenie powodujace
przeniesienie jej wlasnosci.

Analizujac wprowadzone ograniczenia, nalezy oceni¢, ze niemozno$¢ nabycia
nieruchomosci rolnych przez nierolnikdw musi spowodowaé¢ zmiany na rynku,
a szczegblnie wplynaé na sfere podazy i popytu. Historycznie rzecz ujmujac, do-
tychczas ceny nieruchomosci rolnych w Polsce nieustajaco rosty, co zilustrowano
na rysunku 1.

2 W Polsce jest 88 800 osob prawnych i innych jednostek organizacyjnych, ktore prowadza

gospodarstwa rolne, w tym spotek prawa handlowego oraz spotdzielni produkcji rolne;.
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Rysunek 1 Ceny nieruchomosci rolnych w Polsce
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Zrddto: opracowanie whasne na podstawie danych Agencji Nieruchomosci Rolnych.

Rysunek 2. Ceny nieruchomosci rolnych w 2016 roku
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.
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Majac na uwadze obecnie dostepne dane, trzeba stwierdzi¢, ze nastepuje staty

wzrost ceny nieruchomosci rolnych w Polsce.

Wstepne analizy na podstawie danych GUS wskazuja, ze nastapit skokowy

wzrost cen nieruchomosci rolnych w roku 2016, co niewatpliwie bylo spowodowane

informacjg o przygotowywanych zmianach przepiséw ustawy o KUR. W roku 2016

konczone byty transakcje rozpoczete wezesniej, jednak tylko w pierwszym potroczu

tego roku. Ceny nieruchomosci sg zréznicowane — od najtanszych w wojewodz-

twie podkarpackim (24 035 zt/ha) do najdrozszych w wojewodztwie wielkopolskim

(54 661 z/ha).

Rysunek 3. Ceny nieruchomosci rolnych w 2017 roku
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.

Natomiast w roku 2017 tez w pierwszym pélroczu ceny nieruchomosci rolnych

nie ulegly zasadniczej zmianie — w dalszym ciggu najtansze byty w wojewodz-
twie podkarpackim (22 812 zt/ha), a najdrozsze — w wielkopolskim (55 511 zt/ha).
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Mozna wnioskowaé, ze zmiana przepiséw o ksztattowaniu ustroju rolnego istotnie
nie wptyneta na ceny nieruchomosci rolnych w Polsce. Przy analizie rynku duze zna-
czenie ma liczba transakcji, w tym przypadku dotyczacych nieruchomosci rolnych.
Przyjeto za danymi GUS dotyczace nieruchomosci rolnych o powierzchni powyzej
20 ha. Z danych tych wynika, ze w roku 2016 byto ich niezwykle mato. Dokonano
jedynie trzech transakcji w wojewodztwie sSwietokrzyskim, a najwiecej nieocze-
kiwanie w wojewodztwie t6dzkim (21 transakcji), o dwie mniej w wojewodztwie
zachodniopomorskim. Dane wskazane na rysunku 4 wskazuja na bardzo niska liczbe
transakcji, ktorych przedmiotem byty nieruchomosci rolne majace znaczenie w pro-
dukcji rolnicze;.

Rysunek 4. Liczba transakcji dotyczacych nieruchomosci rolnych
o powierzchni powyzej 20 ha w 2016 roku
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Zrédto: opracowanie wlasne.

Nalezy zaznaczy¢, ze najwyzsze ceny za hektar uzyskuje si¢ przy obrocie nie-
ruchomosciami matymi, o powierzchni od 0,5 ha do 10 ha. Cena tych nieruchomosci
powoduje wyliczenie wysokich $rednich, co ukazane zostato na rysunkach 2-3.
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2. Ekonomiczna analiza prawa

W przedstawionej sytuacji nalezy oceni¢ skutki ekonomiczne wprowadzenia prze-
piséw ustawy o KUR.

Pierwszy wniosek zwigzany jest z formg prowadzenia dziatalno$ci rolnicze;.
Praktycznie wytaczono mozliwo$¢ zmiany formy jej prowadzenia. Spotki kapita-
towe, ktore prowadza dziatalno$¢ rolniczg, moga ja nadal prowadzié, ale nie moga
przenie$¢ wlasnosci nieruchomosci rolnych na inng spotke kapitatlowa. Rolnik musi
prowadzi¢ swoje indywidualne gospodarstwo rolne dalej w takiej formie — nie moze
przenie$¢ wiasnos$ci gospodarstwa rolnego nawet na jednoosobowa spotke kapitato-
wa, w ktorej on sam objatby caty kapital zaktadowy (Bieluk, 2016).

Kolejny element analizy prawnej ma charakter przedmiotowy i dotyczy regla-
mentacji dostgpu do nieruchomosci rolnych. Ograniczenia ustawowe odnoszg si¢
do wszelkich nieruchomosci oznaczonych jako rolne w planach zagospodarowania
przestrzennego i ewidencji gruntow. Dotycza tym samym takze nieruchomosci po-
tozonych w obrgbie miast i na terenach podmiejskich®. Dotychczas grunty te postrze-
gane byly jako lokalizacje inwestycyjne, szczegolnie po wylaczeniu gruntow miej-
skich z ograniczen przewidzianych w ustawie o ochronie gruntéw rolnych i le§nych.
Oznaczalo to, ze nie bylo konieczne ubieganie si¢ o0 wydanie decyzji administracyj-
nej o ich wytaczeniu z produkcji rolniczej (chociaz przywrocono zniesiong wezesniej
optate za to wyltaczenie). Innym skutkiem reglamentacji dostepu do nieruchomosci
rolnych jest ograniczenie inwestycji przy szlakach komunikacyjnych. Do tej pory nie
byto problemem budowanie stacji benzynowych, stacji obstugi podréznych, moteli
itp. na gruntach rolnych przylegajacych do autostrad i drog. Co prawda byt obo-
wigzek uzyskania decyzji wylaczajacej te grunty z produkeji rolnej, ale z uwagi na
wazny interes publiczny nie bylo to zasadniczg przeszkoda. Trzeba mie¢ na uwadze,
ze wystepuje domniemanie, iz wszystkie grunty, ktore nie sg oznaczone w ewiden-
cji i planach zagospodarowania przestrzennego jako inne niz rolnicze, sa grunta-
mi rolnymi. Doda¢ nalezy, ze plany zagospodarowania przestrzennego obejmuja
okoto 25% powierzchni kraju, a w niektorych miastach, jak Krakow, Warszawa
czy Szczecin, nie wigcej niz potowe nieruchomosci, co oznacza, ze pozostala czesé
miast to grunty rolne, na ktérych ograniczona zostata dzialalnos¢ inwestycyjna (nie
moze ich kupi¢ chociazby deweloper czy inny inwestor nierolnik). Trudno oceni¢
ekonomiczny skutek tej reglamentacji odnoszacej si¢ do nieruchomosci na terenach

* Na terenie catej Polski znajduje si¢ 14 mln ha ziemi rolnej. Dominuja grunty klasy IV, V, VI,

a 950 tys. ha lezy w granicach administracyjnych miast.
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inwestycyjnych. Mozna wnioskowac, ze tym samym wzro$nie cena nieruchomosci
nierolniczych w miastach, co moze si¢ przetozy¢ chociazby na cen¢ mieszkan.

Trudno poddac¢ analizie ekonomicznej niepewnos¢ prawa wiasnosci. Mozna ja
wyabstrahowac¢ z przepisow ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Niewazna jest
umowa, gdy niezgodnie z przepisami tej ustawy nastapito:

a) nabycie nieruchomosci rolnej;

b) udziatu lub czeséci udziatu we wspotwlasnosci nieruchomosci rolnej;

¢) nabycie akcji lub udziatéw w spotce handlowej bedacej wtascicielem nieru-

chomosci rolnej niezgodne z przepisami ustawy jest niewazne.

Powoduje to koniecznos$¢ orzeczenia przez sad utraty wtasnosci nieruchomo-
$ci na rzecz KOWR. Istotne jest to, iz wyzuty z wlasnosci wiasciciel nie otrzyma
zaptaconej ceny, a jedynie rownowarto$¢ pieniezng wartosci rynkowej ustalona
przez rzeczoznawce majatkowego dziatajacego na zlecenie Dyrektora Generalnego
KOWR. Nie trzeba dodawac, iz oznacza to ryzyko utraty czgsci ceny zaptaconej przy
uwzglednieniu szczegdlnych pozarynkowych elementow sktadajacych si¢ na ceng
takiej nieruchomosci (blisko$¢ potozenia, warunki dojazdu, atrakcyjnos¢ potozenia
itp.) oraz kosztéw nabycia (np. posrednictwa, notarialnych).

Powyzsze uwagi majg z ekonomicznego punktu widzenia szczegdlne znacze-
nie, albowiem mozno$¢ nabycia nieruchomosci rolnych przez nierolnikéw w wolnym
obrocie dotyczy jedynie:

a) niezabudowanych dziatek rolnych o obszarze do 0,3 ha oraz

b) zabudowanych dziatek rolnych wraz z gruntami przylegltymi, jezeli tworza

zorganizowang cato$¢ gospodarcza o obszarze do 0,5 ha.

Jest to przedmiotowe ograniczenie, natomiast duzo dalej ida ograniczenia pod-
miotowe (Michnik, 2017). Sa one szczegdétowo uregulowane w ustawie. Ich istota
sprowadza si¢ do tego, iz nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢ rolnik indywidu-
alny posiadajacy kwalifikacje i co najmniej 5 lat zamieszkujgcy na terenie gminy, na
terenie ktorej potozona jest nieruchomos¢ rolna. Katalog wyjatkow jest 4-punktowy
i poza podmiotami publicznymi i osobami prawnymi ko$ciotow sg to jedynie osoby
bliskie zbywcy i inni, ktorzy uzyskali zgod¢ Dyrektora Generalnego KOWR wyda-
wang z uwzglednieniem czynnikéw spoteczno-gospodarczych. Analiza ekonomicz-
na pozwala na przyjecie, ze ograniczenia te skutkuja:

a) ograniczeniem popytu (brak oséb fizycznych spetniajacych warunki

ustawowe);

b) ograniczeniem podazy przez 10 lub 15 lat (przy nabyciu gruntéw z zasobow

wiasnosci rolnej Skarbu Panstwa), co wynika z braku ofert osob, ktore
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nabyly nieruchomosci rolne, albowiem przez okres wskazany sa one obo-
wigzane prowadzi¢ gospodarstwo;
¢) nieostrym kryterium wzgledow spoteczno-gospodarczych i przy indywidu-
alnych zgodach na nabycie lub sprzedaz tych nieruchomosci.
W obecnym stanie regulacji trudno wyliczy¢, jak te ograniczenia wolnego
rynku przektadajg si¢ na ceny nieruchomosci rolnych. Wymaga to dalszych badan,
ktore niewatpliwie beda prowadzone.

Podsumowanie

Przedstawiony materiat pozwala na zaprezentowanie nastgpujacych wnioskow:

1. Zastosowanie ekonomicznej analizy prawa pozwala na zrozumienie insty-
tucji reglamentacji obrotu nieruchomosciami rolnymi i moze wskazywaé
na konieczne kierunki ich transformacji.

2. Prawo wlasnos$ci nieruchomosci rolnych jest traktowane w duchu wtasnosci
negatywnej, to jest jako najdalej idace, na ktore mozna naktadac ogranicze-
nia, realizujac cele polityczne i wzgledy spoteczno-gospodarcze.

3. Obrét nieruchomosciami rolnymi jest uwarunkowany ograniczeniami
podmiotowymi i przedmiotowymi (najdalej idagcymi w panstwach Unii
Europejskiej).

4. Reglamentacja obrotu nieruchomosciami rolnymi musi wywotywac daleko
idace skutki ekonomiczne trudne do jednoznacznej oceny z uwagi na krotki
okres jej praktykowania.

5. Regulacje ustawy o KUR stojg w sprzecznosci z normatywnym twierdze-
niem Coase’a, albowiem nie usuwajg, a przeciwnie — zwigkszajg przeszkody
dla ,,porozumien prywatnych”.
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Abstract

Trade in agricultural land is subject to far-reaching limitations. These limitations are
subjective and objective. The economic analysis of the laws of these regulations points to
supply and demand constraints. This applies in particular to the number of transactions on
the market and the changes in the prices of those properties.
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